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De Natuurbeschermingswet 1998 (hierna: Nbw 1998) is voor wat betreft de 
Europeesrechtelijke verplichtingen ingevolge de Habitatrichtlijn (hierna: HRL) en de 
Vogelrichtlijn (hierna: VRL) op 1 oktober 2005 in werking getreden en regelt de bescherming 
van natuurgebieden en andere zaken. In die wet is onder meer artikel 6 HRL geïmplementeerd. 
De HRL voorziet in de instelling en bescherming van een samenhangend ecologisch netwerk op 
Europese schaal. Om de Nbw 1998 in overeenstemming te brengen met de HRL heeft 
Nederland de afgelopen jaren de Nbw 1998 meerdere malen moeten wijzigen. Hierdoor is de 
Nbw 1998 naar het oordeel van de wetgever erg ingewikkeld geworden en moest onder meer 
de Nbw 1998 vereenvoudigd worden.1 Daartoe heeft de Eerste Kamer op 15 december 2015 
de Wet natuurbescherming vastgesteld (hierna: Wnb). De Wnb treedt naar verwachting op 1 
januari 2017 in werking.  
 
De vraag is of de nieuwe wet, de Wnb, in overeenstemming is met de HRL. De  
onderzoeksvraag luidt: Voldoet het toekomstige vergunningenregime in artikel 2.7, tweede lid 
Wnb en de daarop gemaakte uitzonderingen in de Wnb aan artikel 6, tweede, derde en vierde 
lid HRL? In het kader van dat onderzoek is ook onderzocht wat de overeenkomsten en 
verschillen zijn met het vergunningenregime in het huidige artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. Om 
de hoofdvraag uit te werken zijn zeven deelvragen geformuleerd. De deelvragen hebben 
betrekking op de regels voor de natuurvergunning onder de Nbw 1998 en de Wnb. Daarbij 
wordt ook aandacht besteed aan de vraag of onder de Wnb in vergelijking met de Nbw 1998 
minder, evenveel of meer activiteiten vergunningplichtig zijn. Verder gaan de deelvragen in op 
de mate waarin de vergunningplicht van de Nbw 1998 en van de Wnb met inbegrip van de 
uitzonderingen op die plicht in overeenstemming zijn met artikel 6 HRL, alsook of het 
vergunningenregime onder de Wnb in vergelijking met de Nbw 1998 tot minder, evenveel of 
meer overeenstemming leidt met de verplichtingen die voortvloeien uit de HRL.  
 
Uit het eerste gedeelte van het onderzoek blijkt dat er enkele inhoudelijke en tekstuele 
verschillen bestaan tussen beide vergunningenregimes en dat de Wnb meer mogelijkheden 
biedt om activiteiten uit te zonderen van de vergunningplicht ten opzichte van de Nbw 1998. 
Dit kan ertoe leiden dat het bevoegd gezag later (eventueel) meer maatregelen moet (laten) 
treffen om te voldoen aan de verplichtingen van artikel 6, tweede lid HRL.  
 
Vervolgens blijkt uit het tweede gedeelte van het onderzoek dat de Wnb meer dan de huidige 
wet in overeenstemming is met de verplichtingen van artikel 6, tweede, derde en vierde lid 
HRL. Concreet gaat het om de volgende drie aspecten die onder de Wnb beter zijn 
gewaarborgd: 
- Onder de Wnb moet compensatie buiten een Natura 2000-gebied worden 
aangewezen als Natura 2000-gebied, terwijl de Nbw 1998 niet de verplichting bevat 
om compensatie aan te wijzen als Natura 2000-gebied. Indien een activiteit waarvoor 
geen alternatief bestaat en vanwege een dwingende reden van openbaar belang 
noodzakelijk is, significante gevolgen heeft op een Natura 2000-gebied waardoor 
bijvoorbeeld een bepaald beschermd habitattype verloren gaat, dan moet dit verloren 
                                                          
1 Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p.7. 
habitattype gecompenseerd worden. Het gebied dat de compensatie omvat moet 
aangewezen worden als Natura 2000-gebied. 
- Ruimer toepassingsbereik van de aanschrijvingsbevoegdheid; en 
- Categorieën van projecten en andere handelingen kunnen worden uitgezonderd van 
de vergunningplicht in een verordening of een ministeriële regeling, mits die de 
natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied niet aantasten.   
 
Naar mijn mening zijn het vergunningenregime en de uitzonderingen in de Wnb in 
overeenstemming met artikel 6, derde en vierde lid HRL. Wel worden enkele aanbevelingen 
gedaan om de tekst van bepaalde wetsartikelen aan te passen om eventuele misverstanden 
over de uitleg ervan te voorkomen en daarmee mogelijke strijdigheid met artikel 6 HRL. Wat 
betreft het tweede lid van artikel 6 HRL kan naar mijn oordeel in bepaalde gevallen de 
uitzondering op de vergunningplicht van artikel 2.7, eerste lid Wnb voor ‘bestaand gebruik’ 
leiden tot strijdigheid met artikel 6, tweede lid HRL. Om dit mogelijke probleem te voorkomen 
zou de wetgever ervoor kunnen kiezen om ‘bestaand gebruik’ niet langer uit te zonderen van 
de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb. 
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De Nederlandse overheid heeft zich de zorg voor de bescherming van de natuur aangetrokken. 
Redenen daarvoor zijn het grote algemeen belang dat natuur vertegenwoordigt, de 
kwetsbaarheid van natuur en de voortdurende achteruitgang van natuurwaarden.2 De eerste 
wetgeving ter bescherming van de natuur is in het begin van de vorige eeuw tot stand 
gekomen.3 In de loop van de tijd zijn de doelstelling en de reikwijdte van de betrokken 
wetgeving verruimd en werd het nagestreefde beschermingsniveau hoger. Dit werd met name 
veroorzaakt door Europese regelgeving, zoals de Vogelrichtlijn en de Habitatrichtlijn (hierna: 
VRL en HRL). De HRL voorziet in de instelling en bescherming van een samenhangend 
ecologisch netwerk op Europese schaal (Natura 2000) en in de bescherming van in het wild 
levende flora en fauna op het Europese grondgebied.4 Op basis van beide richtlijnen moeten 
speciale beschermingszones worden aangewezen.    
 
De juridisch bescherming van de natuur is op dit moment in Nederland voor een groot deel 
vastgelegd in de Flora- en faunawet (hierna: Ffwet), de Boswet en de Natuurbeschermingswet 
1998 (hierna: Nbw 1998). De Ffwet is op 1 april 2002 in werking getreden en regelt de 
bescherming van dier- en plantensoorten.5 Verder is de Boswet in 1961 vastgesteld. Deze wet  
regelt de bescherming van de bossen.6 De Ffwet en Boswet worden in deze scriptie verder 
buiten beschouwing gelaten. De Nbw 1998 is voor wat betreft de Europeesrechtelijke 
verplichtingen ingevolge de HRL en VRL op 1 oktober 2005 in werking getreden en regelt de 
bescherming van gebieden.7 Deze scriptie neemt de Nbw 1998 wel (deels) in beschouwing. In 
de Nbw 1998 is onder meer artikel 6 HRL geïmplementeerd. Artikel 6 HRL vereist:  
- Het treffen van ‘instandhoudingsmaatregelen’ om een gunstige staat van 
instandhouding te bereiken voor de habitats en soorten waarvoor de gebieden zijn 
aangewezen (artikel 6, eerste lid HRL); 
- Het treffen van ‘passende maatregelen’ om verslechtering van de kwaliteit van de 
habitats en significante verstoring van soorten in de Natura 2000-gebieden te 
voorkomen (artikel 6, tweede lid HRL); 
- Het maken van een voorafgaande ‘passende beoordeling’ van projecten en plannen 
die significante gevolgen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied. Alleen als 
daaruit de zekerheid is verkregen dat de natuurlijke kenmerken van het gebied niet 
worden aangetast, kan toestemming voor het plan of project worden gegeven (artikel 
6, derde lid HRL). Ingeval van dwingende redenen van groot openbaar belang kan een 
uitzondering worden toegelaten, maar alleen als er geen alternatieven zijn en 
adequate compensatie voor de aangetaste natuurwaarden wordt geboden (artikel 6, 
vierde lid HRL). 
                                                          
2 Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 10. 
3 Nuttige Dierenwet 1914, Boschwet 1922, Natuurschoonwet 1928, Vogelwet 1936. 
4 Kamerstukken II, 2011/12, 33348, 3, p. 12. 
5 Stb. 1998, 402. 
6 Stb. 1961, 256. 
7 Stb. 2005, 195. 
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De vereisten van artikel 6 HRL heeft Nederland in de Nbw 1998 geïmplementeerd onder meer 
in de vorm van een vergunningplicht voor projecten en andere handelingen. Deze 
vergunningplicht is opgenomen in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.  
 
De Europese Commissie (hierna: EC) heeft lidstaat Nederland in het verleden diverse malen in 
gebreke gesteld omdat Nederland de HRL niet volledig had geïmplementeerd.8 Naar aanleiding 
daarvan heeft het Europees Hof van Justitie van de Europese Unie (hierna: HvJ EU genoemd) 
Nederland ook veroordeeld.9 Weliswaar was de Nbw 1998 op 1 oktober 2005 in werking 
getreden, maar de Nbw 1998 moest aangepast worden onder meer omdat de EC Nederland in 
gebreke had gesteld. Reden voor die ingebrekestelling was dat de gebieden die door de EC op 
de lijst van gebieden van communautair belang waren geplaatst,10 in Nederland niet wettelijk 
waren beschermd vanwege het niet aanwijzen van die gebieden. Nederland heeft dat hersteld 
met de wijziging van de Nbw 1998 die per 1 februari 2009 in werking is getreden.11 Daarnaast 
heeft Nederland naar aanleiding van een arrest van het HvJ EU12 de vergunningplicht van de 
Nbw 1998 op 1 januari 2014 uitgebreid naar de exclusieve economische zone.13 Bovendien 
bleek uit jurisprudentie van de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: 
ABRvS) dat de Nbw 1998 niet voorzag in een regeling voor de beoordeling van plannen en 
projecten met (mogelijke) verslechterende of significant verstorende effecten op buitenlandse 
Natura 2000-gebieden.14 Deze tekortkoming heeft de Nederlandse wetgever hersteld met een 
wijziging van de Nbw 1998 die per 1 juli 2015 in werking is getreden.15  
 
Mede door bovengenoemde wijzigingen is de Nbw 1998 erg ingewikkeld geworden en moest 
het naar het oordeel van de wetgever vereenvoudigd worden.16 De Eerste Kamer heeft 
inmiddels op 15 december 2015 de Wet natuurbescherming vastgesteld (hierna: Wnb). De 
Wnb vervangt de Nbw 1998, de Ffwet en de Boswet. De Wnb zal naar verwachting op 1 januari 
2017 in werking treden.17 De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 wordt dan 
vervangen door de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb. Verder heeft de wetgever 
bepaalde projecten en andere handelingen uitgezonderd van de vergunningplicht van artikel 
19d, eerste lid Nbw 1998 en van artikel 2.7, tweede lid Wnb.  
 
Probleemstelling en onderzoeksvragen 
Nederland heeft, zoals gezegd, diverse malen de Nbw 1998 moeten aanpassen omdat de 
Nederlandse wetgever de verplichtingen die voortvloeien uit artikel 6 HRL niet volledig in het 
Nederlandse recht had geïmplementeerd. De Nederlandse wetgever gaat ervan uit dat de 
                                                          
8 Brief van EC van 24 oktober 2000, nr. SG (2000) D/107 813. 
9 HvJ EU 19 mei 1998 C-3/96 (Commissie tegen Nederland); HvJ EU 14 april 2005 C-441/03 (Commissie 
tegen Nederland). 
10 Het gaat om de lijst van gebieden van communautair belang als bedoeld in artikel 4, tweede lid HRL. 
11 Stb. 2009, 18. 
12 HvJ EU 20 oktober 2004 C-6/04 (Commissie tegen Verenigd Koninkrijk). 
13 Stb. 2013, 412. M.M. Kaajan, Kroniek Natuurbeschermingsrecht 2014, BR 2014/75, afl. 7, p. 1 - 28. 
14 ABRvS 24 augustus 2011,ECLI:RVS:2011:BR5684 (Elektriciteitscentrale Eemshaven). M.M. Kaajan, 
Kroniek Natuurbeschermingsrecht 2014, BR 2014/75, afl. 7. p. 1 – 28. 
15 Stb. 2014, 419.  
16 Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 7. 
17 Dit blijkt uit de brief van 3 februari 2016 met kenmerk DGAN-PDJNG/16012597 van de 
Staatssecretaris van Economische Zaken aan de Voorzitter van de Tweede Kamer. 
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huidige wet (Nbw 1998) en de nieuwe wet (Wnb) in overeenstemming zijn met artikel 6 HRL. Ik 
ben benieuwd in hoeverre de nieuwe wet, de Wnb, in overeenstemming is met artikel 6 HLR. 
Deze vraag is vanwege de omvang van de scriptie beperkt tot de volgende hoofdvraag 
(probleemstelling): “Voldoet het toekomstige vergunningenregime in artikel 2.7, tweede lid 
Wnb en de daarop gemaakte uitzonderingen aan artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL.” In 
het verlengde daarvan is het interessant om na te gaan wat de overeenkomsten en verschillen 
zijn met het huidige vergunningenregime in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. Met deze scriptie 
wordt geprobeerd dat in beeld te brengen.  
 
Voor de beantwoording van de hoofdvraag zijn de volgende deelvragen aan de orde:  
1. Wat zijn de regels voor de vergunningprocedure op basis van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 met inbegrip van de uitzonderingen daarop?  
2. Wat zijn de regels voor de vergunningprocedure op basis van artikel 2.7, tweede lid 
Wnb met inbegrip van de uitzonderingen daarop? 
3. Wat zijn de overeenkomsten en verschillen tussen beide vergunningprocedures? 
4. Vallen onder het toekomstige regime van de Wnb minder, evenveel of meer 
activiteiten onder de vergunningplicht ten opzichte van de Nbw 1998?   
5. In hoeverre voldoet de vergunningplicht in het huidige artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 
met inbegrip van de uitzonderingen daarop aan artikel 6, tweede, derde en vierde lid 
HRL? 
6. In hoeverre voldoet de vergunningplicht in het toekomstige artikel 2.7, tweede lid 
Wnb met inbegrip van de uitzonderingen daarop aan artikel 6, tweede, derde en 
vierde lid HRL? 
7. Leidt het toekomstig regime van de Wnb tot minder, evenveel of meer 
overeenstemming met de HRL ten opzichte van de Nbw 1998? 
  
Doelstelling 
De HRL is tot stand gekomen om habitats als bedoeld in bijlage 1 bij de HRL en soorten als 
bedoeld in bijlage II bij de HRL te beschermen in speciale beschermingszones in de Europese 
Unie (hierna: EU). Om die doelstelling te bereiken moeten lidstaten de HRL omzetten in 
nationale regelgeving en vervolgens in overeenstemming met die nationale regelgeving 
handelen. Als de lidstaten dat niet juist of niet volledig doen, dan kan dat ten koste gaan van 
het bereiken van de doestelling van de HRL: bescherming van de natuur. Daarin ligt dan ook 
het (Europese) maatschappelijk belang van onderhavig onderzoek. Indien lidstaat Nederland 
met het huidige en toekomstige vergunningenregime namelijk niet volledig voldoet aan artikel 
6, tweede, derde en vierde lid HRL dan kan dat ten koste gaan van de bescherming van de 
natuur in Nederland en omringende landen.   
 
Behalve het realiseren van het Europese natuurbeleid, is het voor initiatiefnemers die het 
voornemen hebben om activiteiten te ondernemen van belang om te weten of voor de door 
hun beoogde activiteiten de vergunningplicht onder het nieuwe regime al dan niet wordt 
vergroot ten opzichte van de huidige wettelijke regeling. Ook voor de bevoegde gezagen ter 
uitvoering van het nieuwe regime is dit van belang om te weten. In het geval het nieuwe 
regime leidt tot minder vergunningplichtige activiteiten, kan het noodzakelijk worden dat de 
bevoegde gezagen maatregelen (laten) treffen om aan artikel 6 HRL te blijven voldoen. Het 
ontbreken van een voorafgaande toestemming voor een activiteit betekent nog niet dat er 
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geen maatregelen genomen moeten worden ter bescherming van de natuur. En voor 
natuurbeschermingsorganisaties is het naar mijn oordeel van belang of het toekomstige 
vergunningenregime de vereiste bescherming biedt aan de te beschermen natuur in de Natura 
2000 gebieden. Indien het toekomstige vergunningenregime die bescherming niet (volledig) 
biedt, dan kunnen dergelijke organisaties daartoe acties ondernemen, bijvoorbeeld in gesprek 
gaan met de wetgever en uitvoerende bestuursorganen. 
   
Verder zal uit onderhavig onderzoek blijken in hoeverre het vergunningenregime (en de 
daarop gemaakte uitzonderingen) van de Nbw 1998 en de Wnb in overeenstemming zijn 
artikel 6 HRL, alsook wat de overeenkomsten en verschillen zijn tussen beide 
vergunningenregimes. Aan de hand van deze resultaten zal de wetgever eventueel kunnen 
overwegen om de regelgeving aan te passen en een initiatiefnemer kan nagaan of de 
voorgenomen activiteit al dan niet vergunningplichtig is onder de Nbw 1998 en de Wnb. 
Verder kunnen bevoegde gezagen aan de hand van de resultaten van dit onderzoek 
beoordelen of de noodzaak bestaat tot het (laten) treffen van maatregelen om aan artikel 6 
HRL te blijven voldoen.   
  
Afbakening van het onderzoek, onderzoeksmethode en verantwoording 
Vanwege de beperkte omvang van dit onderzoek is het niet mogelijk om alle aspecten van de 
vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en van artikel 2.7, tweede lid Wnb te 
onderzoeken. Om die reden zijn de volgende aspecten noodzakelijkerwijs buiten beschouwing 
gelaten: de procedurele regels rond vergunningverlening (beslistermijn, rechtsbescherming), 
het niet van toepassing zijn van het vergunningenregime op activiteiten die onderwerp zijn van 
het gemeenschappelijk visserijbeleid van de EU in de exclusieve economische zone, alsook de 
uitzonderingen op de vergunningplicht zoals die zijn opgenomen in het overgangsrecht in de 
Nbw 1998 en in de Wnb. Daarnaast is de regelgeving onder de Nbw 1998 en de Wnb volop in 
beweging. Op 9 februari 2016 is aan het huidige Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 
1998 een artikel 3a toegevoegd.18 In dat artikel staat dat het verbod, bedoeld in artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998, niet van toepassing is op: 
a. Het weiden van vee; 
b. Het op of in de bodem brengen meststoffen. 
Dit artikel is nog niet in werking getreden. Dat zal gebeuren op een nog bij koninklijk besluit te 
bepalen tijdstip. De uitzondering op de vergunningplicht voor bovengenoemde twee 
activiteiten is meegenomen in dit onderzoek. Verder zal er nog regelgeving vastgesteld gaan 
worden ingevolge de Wnb, zoals een AMvB (Besluit natuurbescherming) en een ministeriële 
regeling (Regeling natuurbescherming). Het onderzoek ziet niet op het Besluit 
natuurbescherming en de Regeling natuurbescherming, omdat deze nog vastgesteld moeten 
worden.19  
 
De onderzoeksvraag is beantwoord met behulp van kamerstukken, richtsnoeren van de EC,   
vakliteratuur en jurisprudentie van het HvJ EU en de ABRvS.  
 
                                                          
18 Besluit van 9 februari 2016, houdende wijziging van het Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 
1998 i.v.m. de vergunningplicht voor weiden van vee en gebruik van meststoffen. Stb. 2016, 75. 




In hoofdstuk 1 wordt aandacht besteed aan de verschillende elementen en aspecten die 
samenhangen met de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 met inbegrip van 
de uitzonderingen daarop. De analyse zal gericht zijn op de vergunningplicht zelf, de 
bevoegdheid tot vergunningverlening (inclusief afstemming met andere bestuursorganen) en 
de beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen van 
buitenlandse Natura 2000-gebieden. Verder wordt  ingegaan op de uitzonderingen op de 
vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en de aspecten waarmee rekening moet 
worden gehouden bij het beoordelen van een vergunningaanvraag, alsook op de vereiste 
natuurtoets.20 In hoofdstuk 2 zal een vergelijkbare analyse  worden uitgevoerd, maar dan voor 
de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb met inbegrip van de uitzonderingen 
daarop. Vervolgens zal in hoofdstuk 3  de overeenkomsten en verschillen tussen beide 
vergunningenregimes worden onderzocht. Daarbij zal ook in kaart worden gebracht wat de 
gevolgen zijn van de verschillen voor de omvang van het aantal vergunningplichtige 
activiteiten. De volgende stap in het onderzoek is het vergelijken van de mate waarin beide 
vergunningplichten en de uitzonderingen daarop, voldoen aan artikel 6, tweede, derde en 
vierde lid HRL. Voor de Nbw 1998 is dit gedaan in hoofdstuk 4 en voor de Wnb in hoofdstuk 5. 
De scriptie wordt in hoofdstuk 6 afgesloten met conclusies en aanbevelingen. 
  
                                                          
20 Voorheen werd in plaats van de term ‘natuurtoets’ de term ‘habitattoets’ gebruikt. Inhoudelijk gaat 
het om het zelfde. Omdat in kamerstukken, jurisprudentie en in de praktijk bij het aanvragen van 




1. De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Natuurbeschermingswet 1998 
 
1.1 Algemeen 
In dit hoofdstuk staan de regels voor de vergunningprocedure ingevolge artikel 19d, eerste lid 
Natuurbeschermingswet 1998 (hierna: Nbw 1998) en voor de uitzonderingen op de 
vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 geanalyseerd. Hieronder wordt verstaan 
de verschillende elementen en aspecten die samenhangen met de vergunningplicht van artikel 
19d, eerste lid Nbw 1998 en de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wet 
natuurbescherming (hierna: Wnb).21 De regels voor de vergunningplicht van de Wnb worden 
besproken in hoofdstuk 2. De procedurele regels rond de vergunningverlening en het  
gemeenschappelijk visserijbeleid van de Europese Unie worden buiten beschouwing gelaten.22 
De analyse van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 bestaat uit de volgende elementen:  
- De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 (paragraaf 1.2); 
- De bevoegdheid tot vergunningverlening/afstemming tussen GS (paragraaf 1.3); 
- De beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van buitenlandse Natura 2000-gebieden (paragraaf 1.4); 
- Uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 (paragraaf 
1.5); 
- Aspecten waarmee rekening moet worden gehouden bij het al dan niet verlenen van 
een vergunning op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 (paragraaf 1.6); en 
- Natuurtoets (paragraaf 1.7). 
Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 1.8). 
 
1.2 De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 
In artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 is het verbod opgenomen om zonder vergunning bepaalde 
activiteiten uit te voeren. Dit artikel is één van de kernbepalingen in de bescherming van 
Natura 2000-gebieden. Het artikel regelt onder welke voorwaarden een vergunning nodig is 
voor projecten en andere handelingen en onder welke voorwaarden deze vergunning verleend 
kan worden. Dit artikel is de omzetting van artikel 6, tweede en derde lid Habitatrichtlijn 
(hierna: HRL). In hoofdstuk 4 wordt nader ingegaan op artikel 6 HRL. In artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 is de vergunningplicht als volgt geformuleerd: 
“het is verboden zonder vergunning (…) projecten of andere handelingen te realiseren of te 
verrichten die gelet op de instandhoudingsdoelstelling, de kwaliteit van de natuurlijke habitats 
en de habitats van soorten in een Natura 2000-gebied kunnen verslechteren of een significant 
verstorend effect kunnen hebben op soorten waarvoor het gebied is aangewezen. Zodanige 
projecten of andere handelingen zijn in ieder geval projecten of handelingen die de natuurlijke 
kenmerken van het desbetreffende gebied kunnen aantasten.”  
 
In de praktijk bestaat discussie over de uitleg van begrippen die staan genoemd in de hiervoor 
genoemde vergunningplicht en daarmee over het toepassingsbereik ervan. Het gaat om 
begrippen als ‘project’ en ‘andere handeling’, alsook om ‘verslechterende of significant 
                                                          
21  Kamerstukken I 2014/15, 33348, 13. De Wnb is op 15 december 2015 aangenomen door de Eerste 
Kamer en treedt in werking op een bij koninklijk besluit te bepalen tijdstip.  
22  Bij de procedurele aspecten gaat het om onder andere de beslistermijn op vergunningaanvragen 
(artikel 42 Nbw 1998) en de rechtsbescherming (artikel 39 Nbw 1998). Artikel 22a Nbw 1998 gaat 
over het gemeenschappelijk visserijbeleid van de EU. 
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verstorende effecten’. De omschrijving omvat ook andere begrippen, zoals 
‘instandhoudingsdoelstelling’. Deze begrippen worden in de volgende paragrafen toegelicht.  
 
1.2.1 ‘Project’ en ‘andere handelingen’ 
Er geldt een vergunningplicht voor ‘projecten’ of ‘andere handelingen’. Het onderscheid 
daartussen is van belang voor de omvang van het onderzoek naar en de beoordeling van de 
gevolgen ervan. Dit wordt verder toegelicht in paragraaf 1.7. De begrippen ‘project’ en ‘andere 
handeling’ zijn niet omschreven in de HRL en de Nbw 1998.  
 
‘Project’ 
De Europese Commissie (hierna: EC) heeft aangegeven dat het begrip ‘project’ zo ruim 
mogelijk moet worden geïnterpreteerd dat zowel bouwwerken als andere ingrepen in het 
natuurlijk milieu daaronder vallen.23 Steun voor een ruime interpretatie van dit begrip geeft 
volgens de EC ook de MER-richtlijn.24 Die richtlijn omschrijft een ‘project’ als volgt: 
- De uitvoering van bouwwerken of de totstandbrenging van andere installaties/werken; 
- Andere ingrepen in natuurlijk milieu of landschap, inclusief de ingrepen voor de 
ontginning van bodemschatten.  
Volgens de EC is deze uitleg niet beperkt tot de constructie van materiële bouwwerken. Een 
significante intensivering van de landbouw, waardoor de aard van een half natuurlijk habitat in 
een gebied dreigt te worden aangetast of te verdwijnen, kan daar volgens de EC ook onder 
vallen. Ook de (Nederlandse) wetgever legt het ‘project’-begrip ruim uit.25 
 
Vervolgens heeft het Europees Hof van Justitie van de Europese Unie (hierna: HvJ EU) 
geoordeeld dat voor een uitleg van het begrip ‘project’ aansluiting moet worden gezocht bij 
het vergelijkbare begrip in de MER-richtlijn, zoals de EC eerder ook al aangaf.26  
 
Ook de Afdeling Bestuursrechtspraak van de Raad van State (hierna: ABRvS) is dit van 
oordeel.27 Verder oordeelde de ABRvS dat activiteiten waarbij geen sprake is van een ‘fysieke 
ingreep’ niet kunnen worden aangemerkt als een project in de zin van de HRL.28 In de 
literatuur is de vraag opgeworpen of de uitleg van het begrip ‘project’ niet ruimer moet zijn 
dan ‘fysieke ingreep’, zoals de ABRvS het uitlegt.29 Overigens is de ABRvS in dit opzicht niet 
altijd consequent.30 
                                                          
23  Europese Commissie 2000, p. 32 en verder. 
24  Richtlijn 85/337/EEG van de Raad van 27 juni 1985 betreffende de milieueffectbeoordeling van 
bepaalde openbare en particuliere projecten, als gewijzigd bij Richtlijn 97/11/EG.  
25  Kamerstukken II 2001/02, 28171, 3, p. 21. 
26  HvJ EG 7 september 2004, C-127/02 (Kokkelvisserij-arrest).  
27  Onder andere ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9656 (bestaand gebruik op basis van           
milieuvergunning).  
28  ABRvS 17 september 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3380 (militaire vliegactiviteiten helikopters).  
29  ABRvS 17 september 2014,  ECLI:NL:RVS:2014:3380 (militaire vliegactiviteiten helikopters), JM 
2014/912, m.nt. J.M.I.J.Zijlstra. .  
30  ABRvS 6 maart 2013,  ECLI:NL:RVS:2013:BZ3384 (bestemmingsplan Cantineweg Katwijk), TBR 
2013/87, m.nt. S.D.P. Kole. 
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Daarnaast bestaat onduidelijkheid over welke activiteiten samen al dan niet te beschouwen 
zijn als ‘één project’.31 De ABRvS hanteert het criterium ‘onlosmakelijke samenhang’ tussen 
verschillende activiteiten om die samen al dan niet als één project te beschouwen.32 Ook op 
dit punt is de ABRvS overigens niet altijd consequent.33 
 
‘Andere handeling’ 
Gelet op de ruime definitie van het begrip ‘project’ worden in de praktijk veel activiteiten 
zodanig beschouwd en een relatief beperkt aantal soorten activiteiten als andere handeling. 
Voorbeelden van een ‘andere handeling’ zijn: het  tijdelijk voor ontsluitingsverkeer openstellen 
van een bestaande verharde weg, de wijziging van het vee bestand in bestaande stallen en het 
uitvoeren van strandexcursies met een strandbus op het Noordzeestrand.34 
 
 1.2.2 Instandhoudingsdoelstelling, habitats, habitats van soorten, Natura 2000-gebied  
 
Instandhoudingsdoelstelling 
Voor het bepalen van de vergunningplicht zijn de ‘instandhoudingsdoelstellingen’ van een 
gebied van belang. Daarbij zijn twee aspecten te onderscheiden, namelijk ‘instandhouding’ en 
‘gunstige staat van instandhouding’. De instandhoudingsdoelstellingen zijn bedoeld om een 
gunstige staat van instandhouding te realiseren dan wel te behouden. Vraag is dan wat moet 
worden verstaan onder die doelstellingen. De HRL (artikel 1, onder a)  heeft het begrip 
instandhoudinghouding als volgt omschreven: ‘’een geheel van maatregelen die nodig zijn voor 
het behoud of herstel van natuurlijke habitats en populaties van wilde dier- en plantensoorten 
in een gunstige staat van instandhouding als bedoeld in de letters e en i’.” 
 
Voor een natuurlijke habitat is de staat van instandhouding gunstig wanneer: 
- Het natuurlijk verspreidingsgebied van het habitat en de oppervlakte van dit habitat 
binnen dat gebied stabiel zijn of toenemen; en 
- De voor behoud op langere termijn nodige specifieke structuur en functies bestaan (…) 
en de staat van instandhouding voor de voor dit habitat typische soorten gunstig is.  
 
Voor een soort is de instandhouding gunstig wanneer (artikel 1, onder i HRL): 
- Uit populatie dynamische gegevens blijkt dat de betrokken soort nog steeds een 
levensvatbare component is van het natuurlijk habitat waarin zij voorkomt (…);  
- En het natuurlijke verspreidingsgebied van die soort niet kleiner wordt (…), en 
- Er een voldoende groot habitat bestaat en waarschijnlijk zal blijven bestaan om de 
populatie van die soort op de lange termijn in stand te houden.  
                                                          
31  ABRvS 25 februari 2009,  ECLI:NL:RVS:2009:BH3997 (onderhoudswerkzaamheden en gebruik 
spoorlijn), ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684  (Kolencentrale Eemshaven). 
32  Kaajan, BR 2013/99. ABRvS 28 november 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY4431  (voormalig 
zendercomplex Radio Kootwijk). ABRvS 15 augustus 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BX4650 (IIVR-project 
Veluwerandmeren). 
33  ABRvS 6 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3384 (bestemmingsplan Cantineweg Katwijk), TBR 
2013/87, m.nt. S.D.P. Kole. 
34  ABRvS 6 maart 2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ3382 (Nbwvergunning Cantineweg Katwijk), ABRvS 1 mei 
2013, ECLI:NL:RVS:2013:BZ9049 (wijzigen vee aantallen bestaande stallen) en ABRvS 27 december 
2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY7293 (gemotoriseerde strandexcursies Terschelling). 
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Ter uitvoering van de VRL35 en HRL worden Natura 2000-gebieden aangewezen (artikel 10a, 
eerste lid Nbw 1998). In het aanwijzingsbesluit op basis van artikel 10a, eerste lid Nbw 1998  
staan de instandhoudingsdoelstellingen voor de instandhouding van de leefgebieden, de 
natuurlijke habitats of populaties in het wild levende dier- en plantensoorten voor zover 
vereist ingevolge de VRL en HRL (artikel 10a, tweede lid Nbw 1998). De vergunningplicht 
ingevolge artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 ziet enkel op de ‘instandhoudingsdoelstellingen’ 
ingevolge de VRL en/of HRL.36  
  
Natuurlijke habitats, habitats van soorten en Natura 2000-gebied 
De hiervoor genoemde instandhoudingsdoelstellingen gaan over de gunstige staat van 
instandhouding van ‘natuurlijke habitats en habitats van soorten’ in een ‘Natura 2000-gebied’.  
 
Het begrip ‘natuurlijke habitats’ is in de HRL (artikel 1, onder b) omschreven als: land- of 
waterzones met bijzondere geografische, abiotische en biotische kenmerken, en die zowel 
geheel natuurlijk als half natuurlijk kunnen zijn. Het gaat hier bijvoorbeeld om kustduinen van 
het kustgebied van de Noordzee, heide en struiken, graslanden, bossen.  
 
Het begrip ‘habitat van een soort’ is in de HRL (artikel 1, onder f) omschreven als: een door 
specifieke abiotische en biotische factoren bepaald milieu waarin de soort tijdens één van de 
fasen van zijn biologische cyclus leeft. Het gaat om leefgebieden voor bepaalde dier- en 
plantensoorten.  
 
Het begrip ‘Natura 2000-gebied’ is in de Nbw 1998 (artikel 1, onder n) omschreven als: 
1. gebied dat door de bevoegde autoriteit van het land waarin het gebied is gelegen is 
aangewezen (…) ter uitvoering van (…) de VRL of de HRL. 
2. gebied dat voorlopig is aangewezen als bedoeld in artikel 12, derde lid Nbw 1998 of 
3. gebied dat voorkomt op de lijst van communautair belang, bedoeld in (…) HRL.  
 
Om te beoordelen of een voorgenomen activiteit al dan niet vergunningplichtig is, zijn relevant 
de natuurlijke habitats en habitats van soorten die zijn opgenomen in de 
instandhoudingsdoelstellingen voor een Natura 2000-gebied. Vervolgens is de vraag aan de 
orde, wanneer sprake kan zijn van een ‘verslechtering van de kwaliteit’ van een natuurlijk 
habitat of van een ‘significant verstorend effect’ van een soort. In welke gevallen daar sprake 
van is, wordt hierna toegelicht.  
 
1.2.3 Verslechtering van kwaliteit of significant verstorende effecten 
Deze begrippen zijn niet omschreven in de HRL of de Nbw 1998. ‘Verslechtering van de 
kwaliteit’ van een habitat treedt op wanneer in een Natura 2000-gebied de door het habitat 
ingenomen oppervlakte afneemt of wanneer het met de specifieke structuur en functie die 
voor de instandhouding van het habitat op lange termijn noodzakelijk zijn dan wel met de 
staat van instandhouding van de met dit habitat geassocieerde typische soorten, in dalende 
                                                          
35  Richtlijn 79/409/EEG van de Raad van 2 april 1979 inzake het behoud van de vogelstand, vervangen 
door Richtlijn 2009/147/EG. 
36  Artikel 10a, tweede en derde lid Nbw 1998 in combinatie met de formulering van artikel 19d, eerste 
lid Nbw 1998 (… met uitzondering van de doelstellingen, bedoeld in artikel 10a, derde lid …”).  
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lijn gaat in vergelijking met de begintoestand.37 ‘Significante verstoring van een soort’ in een 
gebied treedt op wanneer uit populatie dynamische gegevens betreffende die soort in dat 
gebied blijkt dat de soort het gevaar loopt, in vergelijking met de begintoestand niet langer 
een levensvatbare component van het natuurlijk habitat te blijven.38 
 
Niet voor elke verstoring of verslechtering bestaat een vergunningplicht. Alleen de activiteiten 
die gevolgen hebben voor de staat van instandhouding van de soort of habitat in het gebied en 
zo de instandhoudingsdoelstellingen raken, zijn vergunningplichtig.39 Het begrip ‘significant’ 
moet worden uitgelegd in het licht van de instandhoudingsdoelstellingen van het gebied. Of 
sprake kan zijn van significante effecten moet worden beoordeeld in het licht van de specifieke 
milieukenmerken en omstandigheden van het gebied waarop het project betrekking heeft.40 
Voor het bepalen of er sprake is van significante effecten, kan dat niet worden gebaseerd op 
basis van een getalsmatige grens.41 Voor de beoordeling van effecten op buitenlandse Natura 
2000-gebieden, mag de beoordelingsmethode van dat land door het bevoegde gezag 
gehanteerd worden.42 Dat leidt ertoe dat er verschillende onderzoeksmethoden worden 
gebruikt om mogelijke effecten van activiteiten vast te stellen.43 Ook kan in algemene zin niet 
op voorhand worden vastgesteld of een project vanaf een bepaalde afstand wel of geen 
verslechterende of verstorende effecten kan hebben.44 Verder dient bij de beoordeling van de 
effecten uitgegaan te worden van de instandhoudingsdoelstellingen op gebiedsniveau, en niet 
van de landelijke staat van instandhouding.45 Daarnaast heeft de wetgever in artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998 duidelijk gemaakt dat projecten of andere handelingen die kunnen leiden 
tot een aantasting van de natuurlijke kenmerken van een gebied in ieder geval leiden tot een 
verslechtering of een significant verstorend effect. Die aantasting kan bijvoorbeeld bestaan uit 
een vermindering van de oppervlakte van een te beschermen natuurlijk habitat.  
 
1.3 Bevoegdheid vergunningverlening/afstemming tussen GS 
Een ander aspect is de vraag wie bevoegd gezag is voor het verlenen van een noodzakelijke 
vergunning voor de voorgenomen activiteit. De bevoegdheid tot het verlenen van een 
vergunning ligt bij Gedeputeerde Staten van een provincie (hierna: GS) of bij de Minister van 
Economische Zaken (hierna: Minister van EZ). Hierna worden beide afzonderlijk besproken.  
 
 
                                                          
37  Kamerstukken II 2001/02, 28171, 3, p. 16. Kaajan, in: T&C Milieurecht, 2013, art. 19d Nbw 1998, 
aant. 3 (online, laatst bijgewerkt op 7 januari 2015). 
38  Kamerstukken II 2001/02, 28171, 3, p. 16. Kaajan, in: T&C Milieurecht, 2013, art. 19d Nbw 1998, 
aant. 3 (online, laatst bijgewerkt op 7 januari 2015). 
39  Kamerstukken II 2006/07, 31038, 3, p. 14.  
40  HvJ EG 7 september 2004, C-127/02 (Kokkelvisserij-arrest).  
41  ABRvS 4 mei 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ3434 (Kolencentrale Eemshaven), ABRvS 9 april 2014, 
ECLI:NL:RVS:2014:1207 (drempelwaarde 0,051 mol/ha/jr niet toegestaan), ABRvS 16 april 2014, 
ECLI:NL:RVS:2013:849 (bedrijfsverplaatsing Lodderlandsedijk) en ABRvS 19 juni 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:CA3654 (Stikstofverordening provincie Noord-Brabant). 
42  ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312 (Kolencentrale Eemshaven, tussenuitspraak). 
43  Kaajan, BR 2014/75.  
44  ABRvS 8 februari 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BV3215 (Windenergie dijken Noordoostpolder) en Kaajan 
BR 2012/104.  
45  ABRvS 2 mei 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BW4561, r.o. 2.53.9 (Gasopslag Bergermeer). 
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Bevoegdheid GS/afstemming tussen GS 
Bevoegd gezag zijn GS van de provincie waarin Natura 2000-gebieden geheel of grotendeels 
zijn gelegen (artikel 2, eerste lid Nbw 1998), tenzij de gevolgen zich hoofdzakelijk voordoen op 
een Natura 2000-gebied of een deel ervan in een andere provincie (artikel 2a, tweede lid Nbw 
1998). In dat geval zijn GS van die andere provincie het bevoegd gezag. Daarbij betrekken GS 
ook de gevolgen die de activiteit kan hebben voor een in een andere provincie of een buiten 
Nederland gelegen Natura 2000-gebied (artikel 2, zesde lid Nbw 1998). Als de vergunning ook 
wordt verleend voor een activiteit met mogelijke gevolgen voor een (deel van een) Natura 
2000-gebied dat (mede) in een andere provincie ligt, dan moet dat in overeenstemming met 
GS van die provincie (artikel 2, vijfde lid Nbw 1998). Met in overeenstemming met wordt in dit 
onderzoek bedoeld dat GS van de bevoegde provincie in overleg moeten treden met de 
andere betrokken provincies waarin het Natura 2000-gebied mede is gelegen en dat GS van de 
bevoegde provincie de vergunning alleen kunnen verlenen, als de andere betrokken provincies 
daarmee kunnen instemmen.46 Indien de andere provincies er niet mee instemmen is er geen 
sprake van ‘in overeenstemming met’, maar van ‘in afwijking van’ de andere provincies.  
 
In de literatuur zijn vragen gesteld over het criterium ‘hoofdzakelijk gevolgen’ van artikel 2a 
Nbw 1998 en is duidelijk gemaakt dat de uitleg van dit criterium tot toepassingsproblemen van 
artikel 2a Nbw 1998 kan leiden.47 Zo is bijvoorbeeld onduidelijk wie het bevoegd gezag is, 
indien in beide provincies effecten optreden maar op verschillende natuurwaarden.48 Ook uit 
de jurisprudentie blijken er gevallen waarin GS van een provincie niet bevoegd waren een 
vergunning op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 te verlenen.49 Op 1 januari 2014 is 
met een wijziging van de Nbw 1998 een derde en vierde lid toegevoegd aan artikel 2a Nbw 
1998.50 Wanneer op het moment van het indienen van een vergunningaanvraag redelijkerwijs 
niet of nog niet kan worden vastgesteld waar de gevolgen zich hoofdzakelijk gaan voordoen, 
geldt de hoofdregel van artikel 2, eerste lid Nbw 1998.51 Daarmee is meer helderheid gekomen 
over wie bevoegd gezag is.  
 
Bevoegdheid Minister van EZ  
Hoewel in beginsel GS de vereiste vergunning verlenen, zijn GS niet voor alle activiteiten het 
bevoegd gezag. In het Besluit Vergunningen Natuurbeschermingswet 1998 staan de 
activiteiten vermeld waarvoor de Minister van EZ het bevoegd gezag is, zoals vliegoperaties en 
–oefeningen; de aanleg, uitbreiding en wijzigingen van hoogspanningsverbindingen met een 




                                                          
46  Claessens, TBR 2011/75, paragraaf 2.2.  
47  Claessens, TBR 2011/75, paragraaf 2.2 en Zijlmans JFF 2009/24, p. 48. 
48  Backes, Freriks & Robbe 2009, p. 60. 
49   ABRvS 27 augustus 2014, ECLI:NL:RVS:2014:3203 (pluimvee- en nertsenhouderij te Ospel).   
50  Wet van 9 oktober 2013 houdende wijziging van de Nbw 1998 en de Ffwet in verband met 
uitbreiding van de werkingssfeer van beide wetten naar de exclusieve economische zone. Stb. 2013, 
412. 
51  Dit volgt uit artikel 2a, derde lid Nbw 1998.  
52  Besluit van 16 augustus 2005, houdende bepalingen met betrekking tot de bevoegdheid 
Natuurbeschermingswetvergunningen te verlenen, Stb. 2005, 437. 
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1.4 Beoordeling gevolgen buitenlandse Natura 2000-gebieden 
Een ander aspect bij het verlenen van een vergunning is de beoordeling van de gevolgen van 
een activiteit op in het buitenland gelegen Natura 2000-gebieden. Tot 1 juli 2015 was in de 
Nbw 1998 geen bepaling opgenomen waarin deze beoordeling expliciet was vastgelegd.53 Per 
die datum is de Nbw 1998 op dit punt gewijzigd.54 De omschrijving van het begrip Natura 
2000-gebied is gewijzigd, zoals is toegelicht in paragraaf 1.2.2. Verder bepaalt de Nbw 1998 nu 
dat het bevoegd gezag bij een besluit op een aanvraag voor een vergunning ook de gevolgen 
betrekt die het project of de andere handeling kan hebben voor één in een andere provincie of 
een buiten Nederland gelegen Natura 2000-gebied (artikel 2, zesde lid Nbw 1998). Het 
bevoegd gezag verleent nu ook een vergunning voor een activiteit die enkel gevolgen kan 
hebben voor in het buitenland gelegen Natura 2000-gebieden. 
  
1.5 Uitzonderingen op vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 
Bepaalde activiteiten zijn uitgezonderd van de vergunningplicht. In het kader van dit 
onderzoek wordt de volgende indeling gehanteerd:  
1. Uitzonderingen vanwege bestaand gebruik/bestaande rechten; 
2. Uitzonderingen specifiek voor stikstofdepositie; 
3. Uitzonderingen vanwege de beoordeling van effecten in andere toestemmingen; en 
4. Uitzonderingen vanwege opname activiteit in beheerplan en AMvB 
 
1.5.1 Uitzonderingen vanwege bestaand gebruik/bestaande rechten 
Het gaat hier om activiteiten die in beginsel al plaatsvonden voordat de vergunningplicht op 
grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 ontstond.55 
 
Het gaat om activiteiten die de wetgever heeft genoemd als ‘bestaand gebruik’ (artikel 19d, 
derde lid Nbw 1998). De wetgever ging bij de inwerkingtreding van de Nbw 1998 per 1 oktober 
2005 ervan uit dat bestaande activiteiten in principe konden worden voortgezet zonder 
vergunning op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.56 De  datum voor bestaand gebruik 
was dan ook in eerste instantie bepaald op 1 oktober 2005. Het HvJ EG gaf echter aan dat die  
gedachte van de wetgever niet juist was.57 In de Nbw 1998 (artikel 1, onder m) is bestaand 
gebruik nu omschreven als: gebruik dat op 31 maart 2010 bekend is, of redelijkerwijs bekend 
had kunnen zijn bij het bevoegd gezag.58 Verder is naar aanleiding van voornoemd arrest van 
                                                          
53  ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312 (Kolencentrale Eemshaven, tussenuitspraak). Eerder al: 
ABRvS 24 augustus 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BR5684 (Kolencentrale Eemshaven). 
54  Wet van 8 oktober 2014, houdende wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 
(programmatische aanpak stikstof). Stb. 2014, 419. 
55  De uitzondering op de vergunningplicht voor projecten en andere handelingen waarvoor 
toestemming is verleend op basis van artikel 12 en artikel 16, tweede lid onder c van de (oude) 
Natuurbeschermingswet (artikel 60a, eerste en tweede lid Nbw 1998) is opgenomen in 
overgangsrecht en is een minder belangrijk punt. Om die reden is deze uitzondering verder buiten 
beschouwing gelaten van dit onderzoek. Dit geldt ook voor activiteiten in de EEZ waarvoor op basis 
van een andere wettelijke grondslag toestemming is verleend waarbij artikel 6, derde en vierde lid 
HRL in acht is genomen (artikel 60a tiende, elfde en twaalfde lid Nbw 1998).  
56  Kamerstukken II 2006/07, 31038, 3, p. 3. 
57  HvJ EG 7 september 2004, C-127/02 (Kokkelvisserij-arrest).  
58  Wet van 22 december 2011 tot wijziging van de Crisis- en herstelwet en enkele andere wetten 
(verbeteringen en aanvullingen). Stb. 2011, 675. 
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het HvJ EG in artikel 19d, derde lid Nbw 1998 opgenomen dat bestaand gebruik dat een 
project is met mogelijk significante gevolgen, niet is vrijgesteld van de vergunningplicht.  
 
In de literatuur is over ‘bestaand gebruik’ veel geschreven59 en er bestaat over dit onderwerp 
ook veel jurisprudentie.60 Uit die jurisprudentie blijkt dat ‘bestaand gebruik’, zoals de wetgever 
dat heeft geformuleerd, in de praktijk nauwelijks doorslaggevend is voor de vraag of een 
bestaande activiteit vergunningvrij is. Niet het feitelijk gebruik is doorslaggevend, maar het 
vergunde gebruik. Van belang daarvoor is ook het arrest van 14 januari 2010 van het HvJ EU.61 
Uit dat arrest vloeit voort dat geen passende beoordeling voor doorlopende projecten van 
vóór 1994 vereist is, indien vóór 1994 toestemming is verleend voor dat project. Mede naar 
aanleiding van dit arrest kijkt de ABRvS naar wat vergund was op de datum waarop voor het 
Natura 2000-gebied het beschermingsregime van de HRL is gaan gelden, de zogenaamde 
referentiedatum.62 Er bestaat een verschil tussen referentiedata en vergunningplicht tussen 
VRL- en HRL gebieden. Voor VRL-gebieden die vóór 10 juni 1994 (afloop van de 
omzettingstermijn HRL) zijn aangewezen, geldt 10 juni 1994 als referentiedatum, omdat artikel 
6, twee, derde en vierde lid HRL vanaf die datum geldt voor VRL-gebieden. Voor VRL-gebieden 
die na 10 juni 1994 zijn aangewezen, geldt de latere aanwijsdatum voor het bepalen van het 
vergund gebruik. Voor gebieden ingevolge de HRL geldt de datum waarop de zogenaamde 
communautaire lijst van HRL-gebieden is vastgesteld. Voor de meeste Nederlandse HRL-
gebieden geldt voor het bepalen van het vergund gebruik in dat geval de datum van 7 
december 2004. Wat vergund was op de referentiedatum, wordt ook wel ‘bestaand recht’ 
genoemd in de eerdergenoemde literatuur ter onderscheiding van ‘bestaand gebruik’. Indien 
een project op de referentiedatum vergund was en tot op heden ongewijzigd is voortgezet, 
dan is sprake van bestaand gebruik dat vergunningvrij is in de zin van artikel 19d, derde lid 
Nbw 1998.   
 
1.5.2 Uitzonderingen specifiek voor stikstofdepositie 
Daarnaast geldt er een uitzondering voor projecten en andere handelingen waarvan in een 
AMvB is bepaald dat die zonder vergunning kunnen plaatsvinden (artikel 19kh, zevende lid 
Nbw 1998). Wel moet dan worden voldaan aan diverse voorwaarden, waarvan naar mijn 
oordeel de belangrijkste is dat uitgesloten kan worden dat projecten of andere handelingen 
afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten de natuurlijke kenmerken van 
een Natura 2000-gebied zullen aantasten (artikel 19kh, achtste lid Nbw 1998). Een andere 
uitzondering wordt gevormd door projecten die zijn opgenomen in een programma ter 
vermindering van de stikstofdepositie (artikel 19kh, zesde lid Nbw 1998). Er is weliswaar per 1 
juli 2015 een programma ter vermindering van stikstofdepositie (programmatische aanpak 
                                                          
59  Kaajan, BR 2014/75; W. Zwier, M&R 13/134; R.H.W. Frins, M&R 2014/33; P. Mendelts, M&R 
2008/272 en Kaajan, M&R 2014/151.   
60  ABRvS 18 mei 2011, ECLI:NL:RVS:2011:BQ4962  (Enci Sint Pietersberg); ABRvS 31 maart 2010, 
ECLI:NL:RVS:2010:BL9656  (bestaand gebruik op basis van een milieuvergunning); ABRvS 3 juli 2013, 
ECLI:NL:RVS:2013:107  (Enci Sint Pietersberg);  ABRvS 19 februari 2014, ECLI:NL:RVS:2014:537  
(bestaand gebruik).  
61  HvJ EU 14 januari 2010, C-226/08 (Stadt Papenburg arrest). 
62  Wat ‘vergund’ is, kan blijken uit een Hinderwet-/milieuvergunning of een geaccepteerde melding op 
grond van de Hinderwet/Wet milieubeheer. Zie de jurisprudentie in voetnoot 40. 
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stikstof), maar in dat programma zijn geen projecten opgenomen als bedoeld in artikel 19kh, 
zesde lid Nbw 1998.  
 
1.5.3 Uitzonderingen vanwege beoordeling in andere toestemmingen 
Enkele uitzonderingen zijn hier gegroepeerd in ‘beoordeling effecten in andere toestemming’. 
Het gaat dan om activiteiten waarvoor wel de effecten op Natura 2000-gebieden worden 
beoordeeld, maar geen afzonderlijke vergunning op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 
wordt verleend. De natuurtoestemming wordt opgenomen in een besluit dat op basis van een 
andere wettelijke grondslag wordt genomen. Het gaat dan om een omgevingsvergunning op 
basis van de Wet Algemene Bepalingen Omgevingsrecht, een tracébesluit op basis van de 
Tracéwet en een wegaanpassingsbesluit op basis van de Spoedwet wegverbreding. In het geval 
van een omgevingsvergunning blijft de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 
bestaan en ‘haakt’ die vergunningplicht aan bij de procedure voor de omgevingsvergunning. 
De natuurtoestemming wordt dan in de vorm van een zogenaamde Verklaring Van Geen 
Bedenkingen afgegeven door het bestuursorgaan dat normaal gesproken de vergunning 
ingevolge artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 zou hebben verleend voor de betreffende activiteit. 
Van ‘aanhaken’ van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 bij de 
omgevingsvergunning is echter niet altijd sprake. De initiatiefnemer heeft namelijk de 
mogelijkheid om eerst een vergunning op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 aan te 
vragen en pas daarna een omgevingsvergunning. In dat geval is van ‘aanhaken’ geen sprake. 
Indien voor de betreffende activiteit niet eerst een vergunning op grond van artikel 19d, eerste 
lid Nbw 1998 is aangevraagd, dan zal bij het aanvragen van een omgevingsvergunning de Nbw 
1998 wel aanhaken (artikel 47 Nbw 1998). Bij een tracébesluit en een wegaanpassingsbesluit is 
de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 in feite niet van toepassing.63 Het 
bevoegd gezag voor het verlenen van een tracébesluit of een wegaanpassingsbesluit is ook 
bevoegd voor de beoordeling van de effecten van de activiteit op de 
instandhoudingsdoelstelling van Natura 2000-gebieden.  
 
1.5.4 Uitzonderingen vanwege opname in beheerplan en AMvB 
Verder kunnen activiteiten zijn uitgezonderd door opname ervan in een beheerplan (artikel 
19d, tweede lid Nbw 1998) en in een AMvB (artikel 19da, eerste lid Nbw 1998). 
 
Beheerplan 
Een beheerplan mogen GS vaststellen indien voor projecten uit een zogenaamde passende 
beoordeling is gebleken dat het project geen significant verstorende effecten heeft op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied dan wel dat aan de zogenaamde 
ADC-criteria wordt voldaan (artikel 19a, tiende lid Nbw 1998). Op het begrip ‘passende 
beoordeling’ en de ‘ADC-criteria’ wordt in paragraaf 1.7 van dit hoofdstuk nader ingegaan. 
 
AMvB 
De wetgever heeft de mogelijkheid gecreëerd om bepaalde categorieën van projecten of 
andere handelingen in een AMvB op te nemen die zijn uitgezonderd van de vergunningplicht 
(artikel19 da, eerste lid Nbw 1998). Van die mogelijkheid is gebruik gemaakt. Op 9 februari 
                                                          
63  Dat de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 niet van toepassing is, staat in artikel 
13, zevende lid Tracéwet en artikel 9, vierde lid Spoedwet wegverbreding. 
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2016 is aan het huidige Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998 een artikel 3a 
toegevoegd.64 In dat artikel staat dat het verbod, bedoeld in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998, 
niet van toepassing is op: 
c. Het weiden van vee; en 
d. Het op of in de bodem brengen meststoffen. 
Dit artikel is nog niet in werking getreden. Dat zal gebeuren op een nog bij koninklijk besluit te 
bepalen tijdstip. 
 
1.6 Aspecten waarmee rekening moet worden gehouden bij vergunningverlening 
Als geen sprake is van een uitzondering moet beoordeeld worden of een vergunning verleend 
kan worden. Daarbij moet rekening worden gehouden met de volgende criteria:65 
1. De gevolgen van de activiteit voor een Natura 2000-gebied, gelet op de 
instandhoudingsdoelstellingen met uitzondering van de doelstellingen ten aanzien van 
het behoud, het herstel en de ontwikkeling van het natuurschoon of de 
natuurwetenschappelijke betekenis van het gebied, anders dan vereist ingevolge de 
VRL en HRL;  
2. Een vastgesteld beheerplan; en 
3. Vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied, en regionale en lokale 
bijzonderheden. 
De zinsnede ‘rekening houden met’ houdt in dat er ruimte is voor afwijken binnen het 
daarvoor gegeven afwegingskader.66 Van belang daarbij is het onderscheid tussen ‘projecten’ 
en ‘andere handelingen’.67 Voor projecten gelden er namelijk strengere eisen om een 
vergunning te kunnen verlenen. Dit zal hierna in paragraaf 1.7 (natuurtoets) worden 
toegelicht. De drie hiervoor genoemde criteria kunnen ertoe leiden dat een vergunning voor 
een project of een andere handeling wordt geweigerd, bijvoorbeeld vanwege regionale of 
lokale bijzonderheden.  
 
1.7 Natuurtoets 
Uit artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 vloeit voort dat nagegaan moet worden of er 
mogelijkerwijs sprake is van verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. Daarom zal onderzocht moeten 
worden wat de gevolgen (mogelijk) zijn voor een Natura 2000-gebied.68 
  
Voortoets 
Om die gevolgen in beeld te krijgen, zal in eerste instantie, in de oriëntatiefase, onderzocht 
moeten worden of de voorgenomen activiteit negatieve effecten heeft. Dit eerste onderzoek 
                                                          
64   Besluit van 9 februari 2016, houdende wijziging van het Besluit vergunningen 
Natuurbeschermingswet 1998 in verband met vrijstelling van de vergunningplicht voor weiden van 
vee en gebruik van meststoffen. Stb. 2016, 75. 
65  Ingevolge artikel 19e Nbw 1998. 
66  Kamerstukken II 2001/02, 28171, 6. p. 29. 
67  Kamerstukken II 2001/02, 28871, 3, p. 37. 
68  Voor de bespreking van de ‘natuurtoets’ is gebruik gemaakt van de informatie van Kaajan, in: T&C 
Milieurecht, 2013, art. 19f, 19g en 19h (online laatst bijgewerkt voor de artikelen 19f en 19g op 7 
januari 2015 en voor artikel 19h op 1 juli 2013).  
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wordt ook wel ‘voortoets’ of ‘natuurtoets’ genoemd.69 Met een voortoets wordt in de praktijk  
onderzocht of er mogelijkerwijs verslechterende of significant verstorende effecten optreden. 
Indien er mogelijkerwijs significant verstorende effecten optreden, moet er door de 
initiatiefnemer van een project een passende beoordeling worden opgesteld. Indien uit die 
‘voortoets’ blijkt dat een activiteit geen negatieve effecten heeft, dan is geen sprake van een 
vergunningplicht als bedoeld in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. Blijkt uit de ‘voortoets’ dat er 
mogelijk wel negatieve effecten zijn, maar staat vast dat die, gelet op de 
instandhoudingsdoelstellingen, voor het Natura 2000-gebied geen significant negatief effect 
zullen hebben, dan kan er een vergunning op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 
worden verleend. Dit onderzoek moet gebaseerd zijn op objectieve gegevens. Of sprake is van 
negatieve effecten zijn de begrippen ‘verslechtering van kwaliteit’ en ‘significante verstoring’ 
van belang. Blijkt uit de ‘voortoets’ dat mogelijk significant negatieve effecten vanwege de 
voorgenomen activiteit niet uitgesloten kunnen worden, dan zal een verdergaand (ecologisch) 
onderzoek naar die effecten noodzakelijk zijn indien de voorgenomen activiteit is te 
beschouwen als project. Dit verdergaande onderzoek wordt een ‘passende beoordeling’ 
genoemd (artikel 19f, eerste lid Nbw 1998). 
 
Passende beoordeling 
Een ‘passende beoordeling’ moet worden opgesteld voor ‘projecten’ met mogelijk significant 
verstorende effecten, en niet voor ‘andere handelingen’ met mogelijk significante gevolgen. 
De reden hiervoor is dat de HRL (artikel 6, derde lid) alleen een ‘passende beoordeling’ vereist 
bij dergelijke projecten en niet voor andere handelingen. De afweging voor de toelaatbaarheid 
van andere handelingen, ook die met mogelijk significant negatieve effecten, vindt plaats aan 
de hand van artikel 19d en 19e, zoals eerder in dit hoofdstuk toegelicht. Bij het maken van de 
‘passende beoordeling’ moet niet alleen gekeken worden naar de gevolgen van het project, 
maar ook naar de gevolgen die het project heeft in combinatie met andere plannen of 
projecten (cumulatie).70 Over die cumulatie kan uit jurisprudentie worden opgemaakt dat 
projecten waarvoor al een vergunning op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 is 
verleend maar nog niet zijn uitgevoerd, wel worden meegenomen in de passende beoordeling. 
Dit geldt niet voor projecten waarvoor een vergunning op grond van de Nbw 1998 is verleend 
en die al zijn uitgevoerd dan wel voor bestaande activiteiten waarvoor geen vergunning op 
grond van de Nbw 1998 nodig is.71 Aan de inhoud van een passende beoordeling worden 
diverse eisen gesteld: op basis van de beste wetenschappelijke kennis,72 een 
schriftelijk/geobjectiveerd stuk73 en op niet arbitraire wijze moet kunnen worden afgeleid dat 
van aantasting wel of geen sprake is.74 Verder kunnen in de passende beoordeling mitigerende 
maatregelen worden betrokken.75 Dat zijn maatregelen die de negatieve gevolgen van een 
                                                          
69  De term ‘voortoets’ of ‘natuurtoets’ staat niet genoemd in de Nbw 1998. Een passende beoordeling 
wel, onder andere in artikel 19f Nbw 1998.  
70  Kamerstukken I 2008/09, 31 038, D, p. 14 en p. 16. 
71  ABRvS 16 april 2014, ECLI:NL:RVS:2014:1312 (Kolencentrale Eemshaven). 
72  HvJ EG 7 september 2004, C-127/02 (Kokkelvisserij-arrest); ABRvS 22 december 2004, 
ECLI:NL:RVS:2004:AR8011 (Kokkelvisserij).  
73  Kamerstukken II 2001/02, 28 171, nr. 6, p. 10-11.  
74  Kamerstukken II 2001/02, 28 171, nr. 6, p. 30. 
75  ABRvS 7 mei 2008, ECLI:NL:RVS:2008:BD1090 (Bestemmingsplan ‘De Zuiderklip’); ABRvS 22 oktober 
2008, ECLI:NL:RVS:2008:BG1153 (Bestemmingsplan ‘Waterfront Noord’).  
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plan of project voorkomen of beperken.76 Deze maatregelen moeten worden onderscheiden 
van zogenaamde compenserende maatregelen. Deze laatste maatregelen zijn bedoeld om de 
gevolgen van een project voor een habitat dat daarvan schade ondervindt, te compenseren. 
Deze staan los van het project.77   
 
In het geval een project mogelijk significante effecten heeft, moet hiervoor dus een passende 
beoordeling opgesteld worden. Vervolgens mag het bevoegd gezag pas een vergunning 
verlenen voor het project, indien het zich op grond van de passende beoordeling ervan heeft 
verzekerd dat de natuurlijke kenmerken van het gebied niet zullen worden aangetast (artikel 
19g, eerste lid Nbw 1998). Vraag is dan wat verstaan moet worden onder ‘verzekerd hebben’.  
 
Het HvJ EU stelt dat er sprake is van ‘zekerheid’ wanneer er wetenschappelijk gezien 
redelijkerwijs geen twijfel bestaat dat er geen schadelijke gevolgen zijn.78 De ABRvS meent dat 
het bestaan van enige marge in de te verwachten gevolgen niet betekent dat niet de vereiste 
zekerheid kan worden geboden dat er geen schadelijke gevolgen voor de natuurlijke 
kenmerken van het gebied zullen optreden. Eventueel ongunstiger uitvallen van de 
veronderstelde prognoses betekent ook niet dat bij voorbaat sprake zal zijn van een aantasting 
van de gebieden. Indien in de vergunning ook een controlemechanisme is opgenomen voor de 
effecten, kan dit dienen als een borging van de vereiste zekerheid.79 Het gaat hier om het 
zogenaamde hand-aan-de-kraan-principe. Op deze verplichting om vergunning te mogen 
verlenen als zekerheid bestaat dat er geen significante effecten zijn, bestaat een uitzondering 
in de Nbw 1998, de zogenaamde ADC-criteria. ADC staat voor: Alternatieve oplossingen, 
Dwingende redenen van groot openbaar belang en Compenserende maatregelen.  
 
ADC-criteria 
Indien uit de passende beoordeling blijkt dat er sprake is van aantasting van de natuurlijke 
kenmerken van het gebied dan moet het bevoegd gezag beoordelen of er alternatieve 
oplossingen zijn (artikel 19g, tweede lid Nbw 1998).80 De beoordeling van alternatieven moet 
volgens de EC worden verricht in het licht van de instandhoudingsdoelstellingen voor het 
betrokken gebied. Andere beoordelingscriteria, waaronder economische, kunnen in deze fase 
geen voorrang hebben op ecologische criteria.81 Er zal gezocht moeten worden naar 
alternatieven die aantastingen van de kwalificerende natuurwaarden voorkomt.82 Als er een 
alternatief is, dan kan het bevoegd gezag geen vergunning verlenen. Op grond van de 
jurisprudentie van de ABRvS kan worden geconcludeerd dat de voor een project 
geformuleerde doelstelling niet zonder meer leidend is.83 
 
                                                          
76  Europese Commissie 2000, p. 37. 
77  Europese Commissie 2000, p. 44. 
78  HvJ EG 7 september 2004, C-127/02 (Kokkelvisserij-arrest); HvJ EU 11 april 2013, C-258/11 
(Sweetman-arrest). 
79  ABRvS 29 augustus 2007, ECLI:NL:RVS:2007:BB2499 (Gaswinning Waddenzee). 
80  In paragraaf 1.2 (inclusief de subparagrafen 1.2.1 tot en met 1.2.4) is toegelicht wanneer sprake is 
van ‘aantasting van de natuurlijke kenmerken van een gebied’.  
81   Europese Commissie 2007, p. 7. 
82   Europese Commissie 2007, p. 7.  
83  Backes, Freriks & Robbe 2009, p. 115. 
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Indien er geen alternatief is, dan moet vervolgens onderzocht worden of er ‘dwingende 
redenen van groot openbaar belang’ zijn met inbegrip van redenen van sociale en 
economische aard, die de uitvoering van het betrokken project noodzakelijk maken. Het begrip 
‘dwingende redenen van openbaar belang’ is in de HRL niet omschreven. Wel heeft de EC dit 
begrip verduidelijkt.84 Het openbaar belang moet dwingend zijn. Dit betekent dat niet elk 
openbaar belang van sociale of economische aard een afdoende rechtvaardiging biedt, vooral 
niet in het licht van de zeer grote belangen die door de HRL worden beschermd. Voorbeelden 
van projecten waarbij sprake is van ‘dwingende redenen van groot openbaar belang’ zijn: 
aanleg autosnelweg A20 in een bepaald gebied in Duitsland (vanwege onder ander de 
uitzonderlijk hoge werkloosheid in dat gebied) en het project Mainportontwikkeling 
Rotterdam.85   
 
Bovendien verschilt het regime in de Nbw 1998 tussen gewone en prioritaire habitats/soorten. 
Indien het een prioritair habitat of een prioritaire soort betreft, bevat lid 3 van artikel 19g Nbw 
1998 regels die meer eisen stellen om te kunnen spreken van een ‘dwingende reden van groot 
openbaar belang’. Dat verschil wordt hieronder toegelicht.  
 
Voor gewone habitats en soorten geldt artikel 19g, tweede lid Nbw 1998. Op grond van dat 
artikel kan het bevoegd gezag, ingeval er geen alternatieve oplossingen zijn, slechts een 
vergunning verlenen om dwingende redenen van groot openbaar belang met inbegrip van 
redenen van sociale of economische aard.  
 
Als het gaat om aantasting van een prioritair type natuurlijke habitat of een prioritaire soort,86 
dan geldt er een verdere beperking van mogelijke dwingende redenen. Het mag dan namelijk 
alleen maar gaan om argumenten die verband houden met de menselijke gezondheid, de 
openbare veiligheid of voor het milieu wezenlijke gunstige effecten (artikel 19g, derde lid 
onder a Nbw 1998). Indien andere dwingende redenen zouden gelden, moet eerst advies aan 
de EC worden gevraagd over de toelaatbaarheid van het project.87  
 
Indien een alternatief ontbreekt en sprake is van een dwingende reden van groot openbaar 
belang, dan moet het bevoegd gezag bij het verlenen van de vergunning compenserende 
maatregelen opleggen aan de initiatiefnemer.88 In principe moeten de compenserende 
maatregelen zijn genomen voordat de significante gevolgen zich voordoen, tenzij kan worden 
aangetoond dat het eerder treffen van de maatregelen niet noodzakelijk is ter bescherming 
van het Natura 2000-gebied (artikel 19h, vierde lid Nbw 1998). De EU heeft verduidelijkt waar 
de compenserende maatregelen in haar ogen aan moeten voldoen.89 Qua omvang 
bijvoorbeeld, moeten compenserende maatregelen zijn afgestemd op de schadelijke gevolgen 
die de habitats en soorten ondervinden. Compenserende maatregelen kunnen bijvoorbeeld 
ook worden getroffen bij een havenuitbreiding die leidt tot de vernietiging van een rustgebied 
                                                          
84  Europese Commissie 2007, p. 7 en verder.  
85  Voorbeelden zijn ontleend aan Europese Commissie 2007, p. 9. 
86  Als bedoeld in bijlage 1 en 2 bij de HRL. 
87  Artikel 19g, derde lid onder b Nbw 1998. 
88  Op grond van artikel 19h, eerste lid (GS) of artikel 19i Nbw 1998 (minister). 
89   Europese Commissie 2007, p. 11 en 14. 
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voor vogels. De druk van het project op de natuurlijke omgeving kan worden gecompenseerd 
door de aanleg van een gebied waar vogels bij hoogwater kunnen rusten.   
 
Al met al kan de natuurtoets zeer omvangrijk zijn. Vaak zal kunnen worden volstaan met een  
voortoets, eventueel gevolgd door een passende beoordeling op basis waarvan het bevoegd 
gezag toestemming voor de activiteit kan geven. In een relatief beperkt aantal gevallen zullen 
de ADC-criteria aan de orde zijn vanwege de vergaande eisen die daaruit voortvloeien voor het 
verkrijgen van toestemming voor het project. 
 
1.8 Conclusie 
In dit hoofdstuk is antwoord gegeven op de vraag wat de verschillende elementen en aspecten 
zijn die samenhangen met de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.  
 
Eén van die elementen/aspecten wordt gevormd door de omschrijving van de 
vergunningplicht zelf. Daarin zijn begrippen opgenomen als ‘project’ en ‘verslechterende of 
significant verstorende effecten’. Deze begrippen zijn niet omschreven in de Nbw 1998 of in de 
HRL. Dat leidt in de praktijk tot veel discussie en daarmee ook over de reikwijdte van de 
vergunningplicht. Het blijkt dat het begrip ‘project’ ruim moet worden uitgelegd, waardoor de 
meeste vergunningplichtige activiteiten daaronder vallen. Een ander aspect is het bevoegd 
gezag voor vergunningverlening. Het blijkt dat Gedeputeerde Staten van de provincies in de 
meeste gevallen het bevoegde gezag zijn en in een beperkt aantal gevallen de Minister van EZ. 
  
Verder vormen de uitzonderingen op de vergunningplicht een relevant aspect, waarvan 
‘bestaand gebruik/bestaande rechten’ in de praktijk veel discussie oplevert. Doorslaggevend is 
niet de wettelijke tekst van ‘bestaand gebruik’, maar het in de jurisprudentie van het HvJ EU en 
de ABRvS aangegeven ‘vergund gebruik’.  
 
Daarnaast is het onderzoek naar de gevolgen van de activiteiten een belangrijk aspect. De 
eisen die de Nbw 1998 aan het onderzoek naar de effecten van ‘projecten’ stelt, gaan verder 
dan die van ‘andere handelingen’.90 Het verlenen van een vergunning voor een project kan in 
principe alleen als het bevoegd gezag zich ervan heeft verzekerd dat significant verstorende 
effecten op de instandhoudingsdoelstellingen voor de Natura 2000-gebieden kunnen worden 
uitgesloten. In principe, want in geval er geen alternatieve oplossingen zijn, er een dwingende 
reden is van groot openbaar belang en er compenserende maatregelen zijn getroffen, is 
vergunningverlening mogelijk.  
 
Tot slot verplicht de Nbw 1998 per 1 juli 2015 ook onderzoek te doen naar de effecten op in 
het buitenland gelegen Natura 2000-gebieden. Voorheen verplichte de Nbw 1998 dit niet, 
maar vloeide het wel voort uit de HRL en bestond een dergelijke verplichting al op basis van 
jurisprudentie van de ABRvS. In zoverre is er niets veranderd.  
 
                                                          
90  Weliswaar stelt de wetgever minder strenge eisen aan het onderzoek naar effecten van andere 
handelingen, maar de vraag is of dit voor de praktijk, mede gelet op de verplichtingen die 
voortvloeien uit artikel 6, tweede lid HRL, veel uitmaakt. In hoofdstuk 4 wordt geanalyseerd in 
hoeverre de vergunningplicht op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 in lijn is met onder 
andere het tweede lid van artikel 6 HRL. 
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2. De vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wet natuurbescherming  
 
2.1 Algemeen 
In het eerste hoofdstuk zijn de regels voor de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998 en de uitzonderingen op die plicht geanalyseerd. In het onderhavige hoofdstuk is dat 
gedaan voor de verschillende elementen en aspecten die samenhangen met de 
vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wet natuurbescherming (hierna: Wnb).91 Net als in 
hoofdstuk 1 worden in dit hoofdstuk de procedurele regels rond de vergunningverlening en 
het gemeenschappelijk visserijbeleid van de EU buiten beschouwing gelaten.92  
De analyse van artikel 2.7, tweede lid Wnb bestaat uit de volgende elementen: 
- De vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb (paragraaf 2.2); 
- De bevoegdheid tot vergunningverlening/afstemming tussen GS (paragraaf 2.3); 
- De intrinsieke waarde van de natuur en het vervullen van maatschappelijke functies 
(paragraaf 2.4); 
- De beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van buitenlandse Natura 2000-gebieden (paragraaf 2.5); 
- Uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb (paragraaf 2.6); 
en 
- De natuurtoets (paragraaf 2.7).  
Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 2.8). 
 
2.2 De vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb 
In artikel 2.7, tweede lid Wnb is de vergunningplicht voor activiteiten opgenomen, zoals die nu 
staat vermeld in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. Net als artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 is 
artikel 2.7, tweede lid Wnb één van de kernbepalingen in de bescherming van Natura 2000-
gebieden. Deze vergunningplicht houdt in dat een vergunning nodig is voor het realiseren van 
projecten of het verrichten van andere handelingen die mogelijk verslechterende of  significant 
verstorende effecten hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-
gebied. De formulering van deze vergunningplicht bevat net als die van artikel 19, eerste lid 
Nbw 1998,  begrippen, zoals ‘project’, ‘andere handelingen’, verslechterende of significant 
verstorende effecten’, ‘instandhoudingsdoelstelling’. Omdat in de praktijk discussie bestaat 
over de uitleg van deze begrippen en daarmee over het toepassingsbereik ervan, is in 
hoofdstuk 1 toegelicht wat onder deze begrippen moet worden verstaan. Hierna wordt kort 
ingegaan op deze begrippen. 
 
2.2.1 ‘Project’ en ‘andere handelingen’  
In paragraaf 1.2.1 zijn deze begrippen toegelicht aan de hand van de uitleg die de EC hieraan 
geeft, de jurisprudentie van het HvJ EU en die van de ABRvS. In aanvulling daarop zijn in de 
Wnb geen omschrijvingen opgenomen voor deze twee begrippen. Wel is in artikel 1.1., derde 
lid Wnb opgenomen dat onder de in (onder meer) hoofdstuk 2 Wnb gebruikte begrippen die 
ook worden gebruikt in (onder meer) artikel 6 HRL, hetzelfde moet worden verstaan als wat 
daaronder in de HRL wordt verstaan. Dit betekent dat de begrippen ‘project’ en ‘andere 
                                                          
91  Kamerstukken I, 2014/15, 33348, 13.  
92  Bij de procedurele aspecten gaat het om onder andere de beslistermijn op vergunningaanvragen 
(artikel 5.1 Wnb) en artikel 1.2, tweede lid Wnb gaat over het gemeenschappelijk visserijbeleid van 
de EU.  
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handelingen’, zoals die zijn opgenomen in de formulering van de vergunningplicht van artikel 
2.7, tweede lid Wnb, op dezelfde manier uitgelegd en toegepast moeten worden als bij de 
vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. De wetgever heeft hiervoor gekozen 
omdat het  gaat om begrippen die binnen de EU op uniforme wijze moeten worden uitgelegd 
en toegepast en waarvan de interpretatie naar het oordeel van de wetgever uiteindelijk aan 
het HvJ EU is voorbehouden.93 Ook in de toelichting op de Wnb wordt de bestaande uitleg van 
deze begrippen aangehaald.94  
 
2.2.2 Instandhoudingsdoelstelling, habitats, habitats van soorten, Natura 2000-gebied 
Ook deze begrippen zijn al toegelicht in hoofdstuk 1 (paragraaf 1.2.2). In tegenstelling tot de 
Nbw 1998 zijn deze begrippen wel omschreven in de Wnb (artikel 1.1, eerste lid). De 
omschrijving van deze begrippen zijn gelijk aan die van de HRL.  
 
Ter uitvoering van de VRL en HRL wijst de Minister Natura 2000-gebieden aan (artikel 2.1, 
eerste lid Wnb). Het aanwijzingsbesluit van de Minister bevat in elk geval de 
instandhoudingsdoelstellingen voor (artikel 2.1, vierde lid Wnb):95 
- de leefgebieden voor vogelsoorten, voor zover nodig ter uitvoering van de VRL; of 
- de natuurlijke habitats en de habitats van soorten, voor zover nodig ter uitvoering van de 
HRL. Met de zinsnede ‘in elk geval’ biedt de wetgever de Minister de mogelijkheid om de 
zogenaamde complementaire doelen alsnog op te nemen in het aanwijzingsbesluit.  
 De complementaire doelen bestaan uit:96 
- de in het Nederlandse Natura 2000-beleid geformuleerde behoud- en 
hersteldoelstellingen op grond van de HRL te beschermen natuurlijke habitats of 
soorten in op grond van de VRL aangewezen speciale beschermingszones; en 
- de zogenoemde ‘ontwikkeldoelen voor habitats en soorten in op grond van de HRL 
aangewezen speciale beschermingszones waarin zij ten tijde van de selectie en 
aanmelding van de gebied niet – hooguit in verwaarloosbare mate – aanwezig waren’.  
Het gaat bij de complementaire doelen om een nationale wijze van invulling van de 
verplichtingen van de HRL. De HRL vereist niet dat zij deel uitmaken van de 
aanwijzingsbesluiten, het kan ook door de lidstaat op een andere wijze vorm worden gegeven. 
Mocht in de toekomst blijken dat alternatieve beschermingsmaatregelen, zoals het 
bestemmingsplan, niet toereikend blijken te zijn, dan kunnen de complementaire doelen 
alsnog worden opgenomen in de aanwijzingsbesluiten.97 
 
Verder wordt opgemerkt dat de omschrijving van het begrip ‘Natura 2000-gebied’, zoals dat is 
opgenomen in artikel 1.1, eerste lid Wnb, niet voorlopig aangewezen gebieden omvat. In de 
Wnb is namelijk in tegenstelling tot de Nbw 1998 niet langer de mogelijkheid opgenomen voor 
de Minister om gebieden voorlopig aan te wijzen. Hierdoor zal onder de Wnb de 
vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid minder ver reiken dan onder die van artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998. 
                                                          
93  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 158.  
94  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 155. 
95  Kamerstukken I, 2014/15, 33348 A. 
96  Kamerstukken II, 2011/12, 33348, 3, p. 113 en 114. 
97  Onder de Nbw 1998 bestond ook de mogelijkheid om nationale complementaire doelstellingen op te 
nemen in de aanwijzingsbesluiten (artikel 10a, tweede en derde lid Nbw 1998).  
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2.2.3 Verslechtering van kwaliteit of significant verstorende effecten 
Net als de hiervoor genoemde begrippen, zijn ook de begrippen ‘verslechtering van kwaliteit’ 
en ‘significant verstorende effecten’ eerder toegelicht in hoofdstuk 1 (paragraaf 1.2.3). De 
Wnb bevat geen nadere omschrijving van deze twee begrippen. Wel is in artikel 1.1., derde lid 
Wnb opgenomen dat onder de in (onder meer) hoofdstuk 2 Wnb gebruikte begrippen die ook 
worden gebruikt in (onder meer) artikel 6 HRL, hetzelfde moet worden verstaan als wat 
daaronder in de HRL wordt verstaan. Ook in de toelichting op de Wnb wordt de bestaande 
uitleg van deze begrippen aangehaald.98 Voorgaande betekent dat de begrippen 
‘verslechtering van kwaliteit’ en ‘significant verstorende effecten’, zoals die zijn opgenomen in 
de formulering van de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb, op dezelfde manier 
uitgelegd en toegepast moeten worden als bij de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998. Zoals hiervoor onder paragraaf 2.2.1 ‘project’ en ‘andere handeling’ staat 
aangegeven, heeft de wetgever hiervoor gekozen omdat het gaat om begrippen die binnen de 
EU op uniforme wijze moeten worden uitgelegd en toegepast en waarvan de interpretatie 
naar het oordeel van de wetgever uiteindelijk aan het HvJ EU is voorbehouden.99 Ook in de 
toelichting op de Wnb wordt de bestaande uitleg van deze begrippen aangehaald.100 Door de 
verwijzing in de Wnb naar de begrippen en vereisten van de HRL wordt volgens de wetgever 
zeker gesteld dat de interpretatie die het HvJ EU daaraan geeft, onmiddellijk doorwerkt in de 
uitleg in de betrokken wetsartikelen in de Nederlandse rechtspraktijk. Dat voorkomt dat 
voortdurend op basis van nieuwe jurisprudentie de wet zal moeten worden aangepast.101 Dit 
lijkt een logische en verdedigbare keuze, omdat een wet nu eenmaal niet snel is aangepast. 
Echter, in plaats van het opnemen van dergelijke begripsomschrijvingen in de wet, zou dat ook 
kunnen plaatsvinden in een ministeriële regeling. Zo’n regeling kan in vergelijking met een wet 
relatief snel aangepast worden. Dat hoeft op zich niet een probleem te zijn. Wel kan men zich 
afvragen of het wenselijk is dat de Nederlandse wetgever dergelijke begrippen in een wet of 
een ministeriële regeling gaat omschrijven. 
 
2.3 Bevoegdheid vergunningverlening/afstemming tussen GS 
Een ander aspect is de vraag wie bevoegd gezag is voor het verlenen van een vergunning voor 
de voorgenomen activiteit. De bevoegdheid tot het verlenen van een vergunning ligt bij GS of 
de Ministers. Hierna worden beide afzonderlijk besproken.  
 
Bevoegdheid GS/afstemming tussen GS 
Hoofdregel is dat het college van GS van de provincie waar het project of de andere handeling 
wordt gerealiseerd dan wel verricht in beginsel het bevoegd gezag is voor het verlenen van 
een vergunning (artikel 1.3, eerste lid Wnb). Uitzondering hierop is dat een minister het 
bevoegd gezag is, indien dit bij AMvB is bepaald (artikel 1.3, vijfde lid Wnb).    
 
Als projecten of handelingen vergunningplichtig zijn op grond van artikel 2.7, tweede lid Wnb 
vanwege effecten op de instandhoudingsdoelstelling van een geheel of gedeeltelijk in een 
andere provincie gelegen Natura 2000-gebied, verlenen GS de vergunning in overeenstemming 
met GS van die andere provincie (artikel 1.3, derde lid Wnb).  
                                                          
98  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 154 en p. 159. 
99  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 158.  
100  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 155. 
101  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 157. 
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Als een project of handeling ook wordt gerealiseerd of verricht in een andere provincie, 
verlenen GS van de provincie waar het project of de handeling in hoofdzaak wordt gerealiseerd 
of verricht de vergunning, in overeenstemming met GS van die andere provincie (artikel 1.3, 
vierde lid Wnb). Het gaat bij ‘in hoofdzaak’ om de fysieke omvang van het project dan wel de 
andere handelingen en niet om de omvang van de effecten.102  
 
Wat betreft de term ‘in hoofdzaak’ verschilt de formulering van de wettekst met die van de 
Nbw 1998. In de Nbw 1998 (artikel 2a, tweede lid) gaat het erom waar ‘hoofdzakelijk gevolgen’ 
kunnen ontstaan. Onder de Nbw 1998 gaat het dus wel om de plaats waar de grootste 
effecten zullen gaan optreden. Hierdoor zal het bevoegd gezag voor bepaalde activiteiten met 
het in werking treden van de Wnb wijzigen. Een bedrijf is bijvoorbeeld nu gevestigd in de 
provincie Overijssel en veroorzaakt als enig effect stikstofdepositie waarvan het grootste deel 
op een Natura 2000-gebied in Gelderland. Onder de Nbw 1998 zijn GS van Gelderland bevoegd 
gezag voor dit bedrijf vanwege de grootste effecten op een Gelders Natura 200-gebied. Met 
het in werking treden van de Wnb worden GS van Overijssel het bevoegd gezag voor dit 
bedrijf, omdat de activiteit in Overijssel plaatsvindt.103 Wat betreft de betekenis van ‘in 
overeenstemming met’, zoals is opgenomen in artikel 1.3, vierde lid van de Wnb, blijft die 
dezelfde als onder de Nbw 1998.104 Om een vergunning te kunnen verlenen zal het bevoegd 
gezag de instemming van GS van de andere betrokken provincie moeten hebben. 
   
Bevoegdheid Ministers 
Hoewel GS in beginsel de vereiste vergunning verlenen, zijn GS niet voor alle activiteiten het 
bevoegd gezag. Bij AMvB kunnen categorieën van handelingen en projecten of categorieën van 
gebieden worden aangewezen waarvoor de Minister van EZ of een andere Minister het 
bevoegd gezag is voor het verlenen van een vergunning (artikel 1.3, vijfde lid Wnb). Ten tijde 
van dit onderzoek was er nog geen (ontwerp-)AMvB opgesteld. Bij de invulling van de AMvB 
zal zoveel mogelijk aansluiting worden gezocht bij de nu in het Besluit vergunningen 
Natuurbeschermingswet 1998 genoemde activiteiten waarvoor het Rijk bevoegd is.105 In het 
Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998 staan nu activiteiten zoals vliegoperaties 
en –oefeningen; de aanleg, uitbreiding en wijzigingen van hoogspanningsverbindingen met 
een spanning van 220 kV of hoger; sleepnetvisserij in zoute wateren.106 
 
Wat betreft de bevoegdheid bij het Rijk bestaat er een verschil met de Nbw 1998. Onder de 
Nbw 1998 is alleen de Minister van EZ bevoegd om vergunningen als bedoeld in artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998 te verlenen. Met de inwerkingtreding van de Wnb kunnen ook andere 
Ministers de bevoegdheid krijgen om vergunningen als bedoeld in artikel 2.7, tweede lid Wnb 
te verlenen. Bijvoorbeeld de Minister van Infrastructuur en Milieu of de Minister van Defensie 
                                                          
102  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 338. 
103  Dit geldt ook voor aanvragen voor vergunningen op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en 
bezwaarschriften tegen dergelijke vergunningen en waarop ten tijde van het inwerking treden van 
de Wnb nog geen besluit is genomen (artikel 9.10, eerste en tweede lid Wnb). Het geldt niet voor 
beroepszaken die dan aanhangig zijn bij de bestuursrechter (artikel 9.10, derde lid Wnb).    
104  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 338. 
105  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3. p. 75. 
106  Besluit van 16 augustus 2005, houdende bepalingen met betrekking tot de bevoegdheid 
Natuurbeschermingswetvergunningen te verlenen, Stb. 2005, 437. 
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als zij op grond van andere wetgeving voor dezelfde activiteit bevoegdheden hebben waarmee 
het besluit tot het verlenen van een vergunning als bedoeld in artikel 2.7, tweede lid Wnb 
procedureel kan worden geïntegreerd.107 De ratio van deze verruiming van het bevoegd gezag 
bij het Rijk is het streven van de wetgever tot meer (procedurele) integratie bij besluitvorming, 
zodat hetzelfde bevoegd gezag steeds alle besluiten neemt die voor een activiteit zijn vereist. 
De wetgever wil dat de natuuraspecten in een zo vroeg mogelijk stadium worden betrokken bij 
de totstandkoming van ruimtelijke plannen en projecten. De bedoeling is ook dat relevante 
onderdelen van de Wnb in de toekomst worden ingepast in de Omgevingswet.108 Deze 
(procedurele) integratie lijkt een juiste ontwikkeling te zijn, omdat op die manier meer 
gewaarborgd wordt dat ook de natuuraspecten al op een vroeg moment van besluitvorming in 
beeld zijn. Dit is niet alleen in het belang van de initiatiefnemers van activiteiten maar ook voor 
het realiseren van de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden.   
 
2.4 Intrinsieke waarde van de natuur en het vervullen van maatschappelijke functies 
In de Wnb (artikel 1.10, eerste lid Wnb) zijn enkele doelstellingen opgenomen. De uitkomst 
van de belangenafweging om al dan niet een vergunning op grond van artikel 2.7, tweede lid 
Wnb te verlenen, hangt af van het toetsingskader in de artikelen 2.7, 2.8 en 2.9 in de Wnb en 
de concrete feiten en omstandigheden. Het hangt niet af van doelstellingen zoals opgenomen 
in de Wnb.109 Om die reden wordt in dit onderzoek afgezien van een analyse van de 
doelstellingen die zijn geformuleerd in artikel 1.10, eerste lid van de Wnb. 
  
2.5 De beoordeling van de gevolgen van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van buitenlandse Natura 2000-gebieden 
Een ander aspect bij het verlenen van een vergunning is de beoordeling van de gevolgen van 
een activiteit op in het buitenland gelegen Natura 2000-gebieden. Uit artikel 2.7, tweede lid 
Wnb en de omschrijving van het begrip ‘Natura 2000-gebied’ in artikel 1.1, eerste lid Wnb, 
blijkt dat de vergunningplicht als bedoeld in artikel 2.7, tweede lid Wnb ook geldt voor 
activiteiten met mogelijk verslechterende of significant verstorende effecten op 
instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden in het buitenland. Naar mijn oordeel 
houdt dit ook in dat het bevoegd gezag bij het verlenen van een vergunning als bedoeld in 
artikel 2.7, tweede lid Wnb de mogelijke effecten beoordeelt op de in het buitenland gelegen 
Natura 2000-gebieden. 
 
2.6 Uitzonderingen op vergunningplicht artikel 2.7, tweede lid Wnb   
Net als bij de vergunningplicht op grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998, bestaan er ook 
uitzonderingen op de vergunningplicht als bedoeld in artikel 2.7, tweede lid Wnb. Voor dit 
onderzoek wordt de volgende indeling gehanteerd, waarbij zoveel mogelijk is aangesloten bij 
de indeling in paragraaf 1.5: 
- Uitzonderingen vanwege bestaand gebruik/bestaand recht; 
- Uitzonderingen vanwege de beoordeling van effecten in andere toestemmingen; en 
- Uitzonderingen vanwege opname activiteit in beheerplan, programma/AMvB en 
provinciale verordening/ministeriële regeling. 
                                                          
107 Kamerstukken II, 2011/12, 33348, 3, p. 340 en 341. 
108 Kamerstukken II, 2011/12, 33348, 3, p. 29 en 31. 
109 Kamerstukken II, 2013/14, 33348, 5, p. 27. Kamerstukken II, 2013/14, 33348, 6, p. 4 en 5. 
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2.6.1 Uitzonderingen vanwege bestaand gebruik/bestaand rechten 
In de Wnb (artikel 2.9, tweede lid) zijn andere handelingen110 uitgezonderd van de 
vergunningplicht indien die op de referentiedatum bekend waren, of redelijkerwijs bekend 
hadden kunnen zijn bij het bestuursorgaan dat bevoegd is voor de verlening van de 
vergunning, en zij sedertdien niet of niet in betekende mate zijn gewijzigd. Onder de 
referentiedatum wordt in de Wnb verstaan: 31 maart 2010 of, ingeval het desbetreffende 
gebied eerst na die datum als Natura 2000-gebied is aangewezen, een nader door de Minister 
te bepalen datum.111 
 
De zinsnede ‘niet in betekende mate zijn gewijzigd’ is niet nader omschreven in de Wnb. Of 
een wijziging van een andere handeling na de referentiedatum betekenend of onbetekenend 
is, moet volgens de toelichting op de Wnb bepaald worden in relatie tot de 
instandhoudingsdoelstellingen.112 Deze zinsnede was ook opgenomen in de omschrijving van 
‘bestaand gebruik’, zoals die was opgenomen in de Nbw 1998 geldend tot 31 december 2011. 
In de praktijk en in de literatuur heeft dat indertijd tot discussie over de uitleg en het 
toepassingsbereik ervan geleid.113 Ook uit de jurisprudentie blijkt dit.114 Daaruit blijkt onder 
meer dat het omschakelen van een traditionele huisvestingsstal naar een Groen Label-stal met 
een positief effect op de instandhoudingsdoelstellingen vanwege de vermindering van 
ammoniakemissie, door de ABRvS wordt beschouwd als een gebruik dat wel in betekenende 
mate is gewijzigd vanwege de ingrijpende wijziging ervan in de bedrijfsvoering en de 
consequenties daarvan.115 Nu deze zinsnede niet nader in de Wnb is omschreven, de zinsnede 
in de toelichting op de Wnb gekoppeld wordt aan de instandhoudingsdoelstellingen en het in 
het verleden tot jurisprudentie heeft geleid, zal naar mijn verwachting in de praktijk opnieuw 
discussie gaan ontstaan over de uitleg van deze zinsnede en het toepassingsbereik ervan. De 
gevolgen voor de praktijk moeten wel genuanceerd worden, omdat in de praktijk maar een 
relatief beperkt aantal activiteiten worden beschouwd als andere handeling. Immers, door de 
ruime definitie van het begrip project worden veel activiteiten daaronder geschaard. En als 
een activiteit al als andere handeling beschouwd kan worden, dan zal een nog kleiner deel als 
bestaand gebruik aangemerkt kunnen worden. Verder wordt in de toelichting op de Wnb deze 
uitzondering ‘bestaand gebruik’ genoemd.116 De omschrijving van ‘bestaand gebruik’ in de 
Wnb beperkt zich tot ‘andere handelingen’. Voor projecten met mogelijk significante gevolgen 
geldt de vrijstelling niet, net als het geval is onder de Nbw 1998.   
 
Daarnaast heeft naar mijn oordeel de nieuwe formulering van bestaand gebruik in de Wnb 
geen gevolgen voor de reikwijdte van de vergunningplicht als bedoeld in artikel 2.7, tweede lid 
Wnb. De ABRvS beschouwt de exploitatie van een project dat op de referentiedatum 
vergund117 was, als een andere handeling.118 Er is bijvoorbeeld in het verleden een 
                                                          
110  Het gaat om ‘andere handelingen’ als bedoeld in artikel 2.7, derde lid, onderdeel b Wnb. 
111  Die nader door de Minister te bepalen datum is niet later gelegen dan de datum waarop dat gebied 
een Natura 2000-gebied is geworden (artikel 2.9, tweede lid, onder b Wnb).  
112 Kamerstukken II, 2013/14, 33348, 5, p. 62. 
113 P. Mendelts, M&R 2008/272. 
114 ABRvS 1 december 2010, ECLI:NL:RVS:2010:B05722 (bestaand gebruik varkenshouderij). 
115 ABRvS 21 november 2012, ECLI:NL: RVS:2012:198 (bestaand gebruik nertsenhouderij). 
116  Kamerstukken II, 2011/12, 33348, 3, p. 142. 
117  Wat ‘vergund’ is, kan blijken uit een Hinderwet-/milieuvergunning of een geaccepteerde melding op 
grond van de Hinderwet/Wet milieubeheer. Zie ook de jurisprudentie in voetnoot 40 in hoofdstuk 1.  
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milieuvergunning verleend in 1997 voor het oprichten en in werking hebben van een 
varkenshouderij en in de omgeving van die varkenshouderij ligt een Natura 2000-gebied dat op 
24 maart 2000 is aangewezen (referentiedatum). Het in werking hebben van die 
varkenshouderij beschouwt de ABRvS als andere handeling en als de varkenshouderij nu nog 
steeds in werking is in overeenstemming met die milieuvergunning uit 1997, dan is sprake van 
bestaand gebruik. In de literatuur bestaat er discussie over een latere uitspraak van de ABRvS, 
omdat de ABRvS het in die uitspraak niet een andere handeling noemt maar de exploitatie van 
een project.119 Naar mijn oordeel is ook de exploitatie van een project het uitvoeren van een 
andere handeling, alleen noemt de ABRvS het anders, namelijk de exploitatie van een project. 
Dit betekent dat er wat betreft de reikwijdte van de vergunningplicht onder de Wnb geen 
verschil is met die onder de Nbw 1998. 
 
2.6.2 Uitzonderingen vanwege beoordeling in andere toestemmingen 
Net als in paragraaf 1.5.3 zijn ook in deze paragraaf enkele uitzonderingen gegroepeerd in 
‘beoordeling effecten in andere toestemmingen’. Het gaat om activiteiten waarvoor wel de 
effecten op Natura 2000-gebieden worden beoordeeld, maar geen afzonderlijke vergunning 
op grond van artikel 2.7, tweede lid Wnb wordt verleend. De natuurtoestemming wordt 
opgenomen in een besluit dat op basis van een andere wettelijke grondslag wordt genomen. 
Het gaat dan, net als onder het regime van de Nbw 1998, om een omgevingsvergunning op 
basis van de Wet Algemene Bepalingen Omgevingsrecht (hierna: Wabo), een tracébesluit op 
basis van de Tracéwet en een wegaanpassingsbesluit op basis van de Spoedwet 
wegverbreding. 120  
 
In het geval van een omgevingsvergunning is de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid 
Wnb niet van toepassing.121 Het verbod wordt opgenomen in de Wabo.122 Het uitgangspunt is 
dat wanneer voor een project of een andere handeling waarvoor ingevolge artikel 2.7, tweede 
lid Wnb toestemming is vereist vanwege mogelijk verslechterende of significant verstorende 
effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied, ook een 
omgevingsvergunning is vereist, die toestemming moet worden aangevraagd samen met de 
aanvraag van een omgevingsvergunning. Een dergelijk project of een dergelijke handeling kan 
bestaan uit verschillende activiteiten, die binnen de Wabo als afzonderlijke activiteiten worden 
aangemerkt. Zo is bijvoorbeeld een voorgenomen uitbreiding van een veehouderij in de 
nabijheid van een Natura 2000-gebied op grond van de Wnb één project, terwijl dit project 
voor de toepassing van de Wabo bestaat uit verschillende activiteiten, te weten het bouwen 
van een extra stal en de uitbreiding van de veestapel. Wanneer voor ten minste één van deze 
                                                                                                                                                                          
118  ABRvS 31 maart 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BL9656 (bestaand gebruik op basis van een 
milieuvergunning). 
119  ABRvS 24 oktober 2012, ECLI:NL:RVS:2012:BY1068 (afwijzing handhavingsverzoek onttrekking 
grondwater), M&R 2013/134, m.nt. W. Zwier. 
120  Dat de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb niet van toepassing is, volgt uit artikel 2.7, 
vierde lid Wnb en uit artikel 9, vierde lid Spoedwet wegverbreding (artikel 10.6, onder B Wnb) en 
artikel 13, zevende lid Tracéwet (artikel 10.7, onder B Wnb).  
121  Dat de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb niet van toepassing is, staat in artikel 2.7, 
vijfde lid Wnb. Overigens is artikel 2.7, vijfde lid Wnb niet van toepassing op projecten en andere 
handelingen ten aanzien waarvan een vergunning als bedoeld in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 is 
verleend zonder toepassing van hoofdstuk IX, titel 2, van die wet (volgt uit artikel 9.4, vijfde lid Wnb). 
122 Dit volgt uit artikel 10.8, onder B Wnb. 
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activiteiten een omgevingsvergunning is vereist, dan zal de toestemming voor de 
natuuraspecten worden aangevraagd in één en dezelfde aanvraag voor de 
omgevingsvergunning, ongeacht om welke omgevingsvergunningplichtige activiteit het gaat. 
Bij de behandeling van de aanvraag van de omgevingsvergunning worden vervolgens de 
gevolgen van het gehele project voor de natuur getoetst. Is bijvoorbeeld voor het bouwen van 
de extra stal wel een omgevingsvergunning om te bouwen vereist, maar voor de uitbreiding 
van de veestapel geen omgevingsvergunning voor het aspect milieu omdat de uitbreiding een 
bij algemene regels bepaalde grens niet overschrijdt, dan worden de gevolgen van het gehele 
project (de bouw van de stal en de uitbreiding van de veestapel) voor de natuur getoetst en 
wordt daarvoor een verklaring van geen bedenkingen verleend bij de omgevingsvergunning 
voor de bouw.123 De initiatiefnemer heeft dus niet meer de mogelijkheid om eerst een 
vergunning op grond van artikel 2.7, tweede lid Wnb aan te vragen en pas daarna een 
omgevingsvergunning. Dat was onder het regime van de Nbw 1998 nog wel mogelijk.  
 
2.6.3 Uitzonderingen vanwege opname in beheerplan, programma/AMvB en provinciale 
verordening/ministeriële regeling 
De Wnb biedt verder de mogelijkheid om activiteiten uit te zonderen van de vergunningplicht 
van artikel 2.7, tweede lid door die op te nemen in een beheerplan of een programma (artikel 
2.9, eerste lid Wnb) in combinatie met een AMvB (artikel 2.9, vijfde lid en artikel 8.6, eerste lid 
Wnb) of in een provinciale verordening (artikel 2.9, derde lid Wnb) dan wel een ministeriële 
regeling (artikel 1.3, zesde lid Wnb). 
 
Beheerplan of een programma in combinatie met een AMvB 
Net als onder de Nbw 1998 biedt de Wnb de mogelijkheid om in een beheerplan of een 
programma projecten en andere handelingen vrij te stellen van de vergunningplicht. Onder de 
Nbw 1998 is bijvoorbeeld een dergelijk programma vastgesteld en per 1 juli 2015 in werking 
getreden, namelijk het programma Programmatische Aanpak Stikstof (PAS). Het PAS bevat een 
heel scala aan maatregelen waarmee verwacht wordt de stikstofdepositie op voor 
stikstofgevoelige Natura 2000-gebieden te verminderen en op basis waarvan vergunningen op 
grond van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 verleend kunnen worden.124  
 
Projecten kunnen worden opgenomen in een beheerplan of een programma, indien uit een 
passende beoordeling de zekerheid is verkregen dat het project de natuurlijke kenmerken van 
het Natura 2000-gebied niet zal aantasten. Voor andere handelingen is de voorwaarde dat 
rekening is gehouden met de mogelijke gevolgen ervan voor het Natura 2000-gebied. Hoewel 
de zinsnede ‘rekening houden met’ inhoudt dat het bevoegd gezag een belangenafweging mag 
doen, betekent dat niet dat een andere handeling met bijvoorbeeld significante gevolgen op 
de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied opgenomen kan worden in een 
beheerplan of een programma. Dat zou in strijd zijn met het tweede lid van artikel 6 HRL. Uit 
die bepaling volgt dat de lidstaten van de EU passende maatregelen treffen om ervoor te 
zorgen dat geen sprake is van een mogelijke verslechtering van de kwaliteit van de natuurlijke 
habitats en de habitats van soorten en er geen significant verstorende effecten kunnen 
ontstaan op de soorten waarvoor een gebied is aangewezen.   
                                                          
123 Kamerstukken II, 2013/14, 5, p. 70 en 71. 




Indien er een programma als bovenbedoeld is vastgesteld, dan kan bij AMvB bepaald worden 
dat de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb niet geldt voor projecten en andere 
handelingen voor de duur van het programma. Wel moet dan worden voldaan aan diverse 
voorwaarden, waarvan naar mijn oordeel de belangrijkste is dat ‘op voorhand op grond van 
objectieve gegevens kan worden uitgesloten dat projecten of andere handelingen afzonderlijk 
of in combinatie met andere plannen of projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 
2000-gebied zullen aantasten’ (artikel 2.9, vijfde lid Wnb). Hoewel de wetgever niet 
consequent is met het gebruik van termen als ‘aantasten natuurlijke kenmerken van een 
Natura 2000-gebied’ en ‘verslechtering van de kwaliteit of significant verstorende effecten’, 
gaat het erom dat de kwaliteit van natuurlijke habitats en de habitats van soorten niet 
verslechtert of de soorten waarvoor het gebied is aangewezen niet significant verstoord 
wordt. Voor een verder toelichting op de uitleg van deze begrippen, wordt verwezen naar 
paragraaf 1.2.3 van hoofdstuk 1.  
 
De mogelijkheid om een AMvB op te stellen behorende bij zo’n programma komt overeen met 
de constructie zoals die is opgenomen in de Nbw 1998 (zie paragraaf 1.5.2).125 Zoals hiervoor al 
is aangegeven, is onder de Nbw 1998 van deze mogelijkheid ook gebruik gemaakt met het PAS.  
 
Daarnaast kunnen in een AMvB regels worden opgenomen voor projecten en andere 
handelingen met mogelijke gevolgen voor een Natura 2000-gebied dat niet in een programma 
is opgenomen (artikel 8.6, eerste lid Wnb). In die regels kunnen ook voorwaarden worden 
vermeld waaronder het verbod als bedoeld in artikel 2.7, tweede lid Wnb niet geldt. Ook 
daarvoor geldt dan weer dat ‘op voorhand op grond van objectieve gegevens kan worden 
uitgesloten dat projecten of andere handelingen afzonderlijk of in combinatie met andere 
plannen of projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied zullen aantasten’ 
(artikel 8.6, derde lid Wnb). Ook hier bedoelt de wetgever weer dat de kwaliteit van natuurlijke 
habitats en soorten van habitats niet mag verslechteren of geen sprake mag zijn van significant 
verstorende effecten op soorten waarvoor het gebied is aangewezen. Het gaat hier dus om 
een mogelijke uitzondering op de vergunningplicht voor projecten en andere handelingen met 
eventuele gevolgen voor een Natura 2000-gebied dat niet in een programma is opgenomen, 
terwijl het bij de AMvB als bedoeld in artikel 2.9, vijfde lid Wnb gaat om projecten en andere 
handelingen met mogelijke gevolgen voor een Natura 2000-gebied dat juist wel in zo’n 
programma is opgenomen. Onder het regime van de Nbw 1998 bestond alleen de 
mogelijkheid tot het vaststellen van een AMvB voor een Natura 2000-gebied dat wel in een 
programma is opgenomen. 
 
Provinciale verordening en ministeriële regeling 
Verder biedt de Wnb de mogelijkheid voor provinciale staten om in een provinciale 
verordening categorieën van projecten en andere handelingen vrij te stellen waarvoor de 
provincies het bevoegd gezag zijn tot vergunningverlening. Voorwaarde is dat uitsluitend 
projecten kunnen worden aangewezen waarvan op voorhand op grond van objectieve 
gegevens kan worden uitgesloten dat zij afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of 
projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied zullen aantasten. Voor 
                                                          
125  Kamerstukken II, 2013/14, 5, p. 41 en 42. 
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andere handelingen is de voorwaarde dat op voorhand rekening is gehouden met de gevolgen 
die de handeling kan hebben voor een Natura 2000-gebied, gelet op de 
instandhoudingsdoelstellingen voor dat gebied (artikel 2.9, vierde lid Wnb).  
 
Daarnaast biedt de Wnb dezelfde mogelijkheid om bij ministeriële regeling categorieën van 
projecten en andere handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht, waarvoor het Rijk 
normaal gesproken bevoegd is tot vergunningverlening (artikel 1.3, zesde lid Wnb).    
 
Deze mogelijkheid om bij provinciale verordening en bij ministeriële regeling categorieën van 
projecten en andere handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht is vergelijkbaar met 
de mogelijkheid onder de Nbw 1998 (artikel 19da) om bij AMvB categorieën van projecten of 
andere handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht (zie daarvoor paragraaf 1.5.4). De 
wetgever vindt het onlogisch om op Rijksniveau dergelijke uitzonderingen mogelijk te maken 
als het gaat om projecten en andere handelingen waarvoor normaal gesproken de provincies 
bevoegd gezag voor de vergunningverlening zijn. En als het Rijk wel bevoegd gezag is voor de 
vergunningverlening voor projecten en andere handelingen, vindt de wetgever een AMvB 
inflexibel en een zwaar wetgevingsinstrument. Met de Wnb worden beide imperfecties van 
het bestaande artikel 19da Nbw 1998 naar het oordeel van de wetgever hersteld. Overigens 
verwacht de wetgever niet dat op korte termijn tot invulling van zo’n verordening en 
ministeriële regeling zal worden overgegaan. Het vereiste maatwerk – dat in de praktijk veelal 
ook meer ruimte zal verschaffen dan generieke regimes – bij de beoordeling van projecten 
verhoudt zich op voorhand moeilijk met de introductie van algemene regels ter vervanging van 
de individuele toets. Eerst op langere termijn, wanneer er meer ervaring is opgedaan met de 
toetsing van individuele projecten en andere handelingen, ontwikkelt zich mogelijk een 
algemene lijn voor bepaalde categorieën die zich leent voor uitwerking in een algemene 
vrijstelling.126        
 
2.7 Natuurtoets  
Uit artikel 2.7, tweede lid Wnb vloeit voort dat nagegaan moet worden of er mogelijkerwijs 
sprake is van verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. Daarom zal onderzocht moeten 
worden wat de gevolgen (mogelijk) zijn voor een Natura 2000-gebied. In paragraaf 1.7 is 
uitgebreid ingegaan op de inhoud van een zogenaamde voortoets en een passende 
beoordeling. Op deze plaats zal dat niet opnieuw gedaan worden. Het komt er kortweg gezegd 
op neer dat in eerste instantie aan de hand van een voortoets wordt onderzocht of er 
mogelijkerwijs verslechterende of significant verstorende effecten optreden. Indien uit die 
voortoets blijkt dat een activiteit geen negatieve effecten heeft, dan is geen sprake van een 
vergunningplicht als bedoeld in artikel 2.7, tweede lid Wnb. Mocht uit de voortoets blijken dat 
een activiteit mogelijkerwijs de kwaliteit verslechtert of significant verstorende effecten heeft 
op een Natura 2000-gebied, dan is sprake van een vergunningplicht en zal verdergaand 
(ecologisch) onderzoek naar die effecten noodzakelijk zijn.    
 
Hierna wordt afzonderlijk ingegaan op de vergunningplicht voor andere handelingen en die 
voor projecten, omdat in de Wnb daaraan verschillende eisen worden gesteld.  
                                                          




Andere handeling  
In de Wnb is opgenomen dat bij het verlenen van een vergunning voor een andere handeling  
rekening wordt gehouden met de gevolgen die de handeling kan hebben voor een Natura 
2000-gebied, gelet op de instandhoudingsdoelstellingen voor dat gebied (artikel 2.7, derde lid, 
onder b en artikel 2.8, negende lid Wnb). Ook moet daarbij rekening worden gehouden met de 
vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied, en met de regionale en lokale 
bijzonderheden (artikel 1.10, derde lid Wnb). Deze laatste vereiste vloeit voort uit artikel 2 HRL 
in combinatie met artikel 6, tweede lid HRL en een dergelijke vereiste was ook opgenomen in 
de Nbw 1998 (artikel 19e onder c). Dit vereiste is in de HRL, de Nbw 1998 en in de Wnb niet 
verder toegelicht. Ook de EC heeft dit niet nader toegelicht.127 Naar mijn oordeel kan dit 
vereiste wel leiden tot een extra grond om de gevraagde vergunning te weigeren, indien dat 
bijvoorbeeld vanwege regionale bijzonderheden noodzakelijk is. Maar een vergunning kan niet 
verleend worden door een zwaarder gewicht toe te kennen aan bijvoorbeeld regionale 
bijzonderheden ten koste van een verslechtering van de kwaliteit van de natuurlijke habitats. 
Dat zou in strijd zijn met artikel 6, tweede lid HRL. Ook de wetgever geeft impliciet aan dat zo’n 
vergunning niet mogelijk is in artikel 5.4, tweede lid Wnb. Daarin staat dat een vergunning als 
bedoeld in artikel 2.7, tweede lid Wnb in elk geval ingetrokken of gewijzigd wordt, indien dat 
nodig is ter uitvoering van artikel 6, tweede lid HRL. Daaruit volgt naar mijn oordeel dat er dan 
ook geen vergunning verleend kan worden in strijd met artikel 6, tweede lid HRL.   
 
Degene die de aanvraag voor de vergunning doet, moet een natuurtoets opstellen. Met zo’n 
toets wordt onderzocht of de effecten van de andere handeling een (significant) verstorend 
effect hebben op de soorten waarvoor het Natura 2000-gebied is aangewezen of de kwaliteit 
van de natuurlijke habitats (van soorten) in het Natura 2000-gebied verslechtert. Het bevoegd 
gezag moet bij het verlenen van een vergunning voor een andere handeling een open 
afweging maken van de aan de orde zijnde belangen, waaronder die van de bescherming van 
de natuurwaarden en de economische, sociale en culturele belangen.128 Weliswaar spreekt de 
wetgever over het maken van een ‘open afweging van de aan de orde zijnde belangen’, maar 
het kan naar mijn oordeel, zoals ik hiervoor ook heb aangegeven, niet ertoe leiden dat een 
vergunning wordt verleend voor een andere handeling die de kwaliteit verslechtert of een 
significant verstorend effect heeft op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-
gebied. Dat zou in strijd zijn met artikel 6, tweede lid HRL.  
 
Project 
Voor een project dat vergunningplichtig is, moet een passende beoordeling worden gemaakt 
van de gevolgen voor het Natura 2000-gebied, rekening houdend met de 
instandhoudingsdoelstellingen voor dat gebied (artikel 2.8, eerste lid Wnb). Vervolgens wordt 
een vergunning voor een project uitsluitend verleend indien uit de passende beoordeling de 
zekerheid is verkregen dat het project afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of 
projecten de natuurlijke kenmerken van het gebied niet zal aantasten (artikel 2.7, derde lid 
onder a en artikel 2.8, derde lid Wnb). Die aantasting kan bijvoorbeeld bestaan uit een 
vermindering van de oppervlakte van een te beschermen natuurlijk habitat of van het 
                                                          
127  Europese Commissie 2007, p. 26. 
128  Kamerstukken II, 2011/12, 3, p. 142. 
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leefgebied van een te beschermen soort. Op dit punt bestaat geen verschil met de Nbw 1998 
(artikel 19g, eerste lid Nbw 1998).     
 
In paragraaf 1.7 zijn uitgebreid toegelicht de eisen die worden gesteld aan een passende 
beoordeling, het meenemen in een passende beoordeling van mitigerende maatregelen alsook 
de cumulatie van de gevolgen van het project met de gevolgen van andere plannen of 
projecten. Deze eisen gelden onder het regime van de Wnb onverminderd. Opgemerkt wordt 
dat de Wnb een verbod bevat op het zogenoemde externe salderen129 ingeval op grond van 
artikel 1.13, eerste lid Wnb een programma is vastgesteld dat betrekking heeft op Natura 
2000-gebieden (artikel 5.5, derde lid Wnb). Aan externe saldering bestaat volgens de wetgever 
geen behoefte meer wanneer er voor een bepaald schadelijk effect zoals stikstofdepositie een 
programmatische aanpak is vastgesteld ter vermindering van de belasting van Natura 2000-
gebieden.     
 
Op basis van de passende beoordeling moet dus verzekerd zijn dat het project geen 
significante effecten veroorzaakt op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-
gebied. Net als onder de Nbw 1998 bestaat op deze verplichting een uitzondering in de Wnb, 
namelijk de zogenaamde ADC-criteria. ADC staat voor: Alternatieve oplossingen, Dwingende 
redenen van groot openbaar belang en Compenserende maatregelen.  
 
ADC-criteria 
Ondanks het feit dat uit de passende beoordeling de vereiste zekerheid niet is verkregen, kan 
de vergunning voor het project verleend worden. Voorwaarden daarvoor zijn dat er geen 
alternatieve oplossingen zijn, het project nodig is om dwingende redenen van groot openbaar 
belang met inbegrip van redenen van sociale of economische aard, alsook de nodige 
compenserende maatregelen worden getroffen om te waarborgen dat de algehele samenhang 
van Natura 2000 bewaard blijft (artikel 2.8, vierde lid Wnb). De formulering van de ADC-criteria 
komt nagenoeg overeen met die in de Nbw 1998 (artikelen 19g en 19h Nbw 1998). In de Wnb 
is de tekst over de compenserende maatregelen gelijk aan die van artikel 6, vierde lid HRL. 
Onder de Nbw 1998 is de formulering van de tekst over de compenserende maatregelen niet 
gelijk aan die van artikel 6, vierde lid HRL, maar inhoudelijk komt die tekst naar mijn oordeel 
op hetzelfde neer.  
 
Verder verschillen, net als onder de Nbw 1998, de eisen tussen gewone en prioritaire type 
natuurlijke habitats of soorten. Indien het een prioritair habitat of een prioritaire soort betreft, 
bevat lid 5 van artikel 2.8 Wnb regels die meer eisen stellen om te kunnen spreken van een 
‘dwingende reden van groot openbaar belang’. Deze regels zijn dezelfde als onder de Nbw 
1998 en zijn nader toegelicht in paragraaf 1.7. Op deze plaats wordt dan ook verwezen naar 
die paragraaf. Ook voor een nadere toelichting op de ADC-criteria wordt naar die paragraaf 
verwezen.  
 
                                                          
129  Extern salderen houdt in dat een project of andere handeling die in een Natura 2000-gebied een 
negatief gevolg, bijvoorbeeld stikstofdepositie, veroorzaakt, via een vergunning wordt toegestaan 
omdat in directe onderlinge samenhang daarmee een andere handeling die een zelfde 
stikstofdepositie op dezelfde habitat veroorzaakt, wordt beëindigd (Kamerstukken II, 2013/14, 
33348, 5, p. 68 en 69). 
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Indien een alternatieve oplossing ontbreekt en sprake is van een dwingende reden van groot 
openbaar belang, dan moet het bevoegd gezag bij het verlenen van de vergunning 
compenserende maatregelen opleggen aan de vergunninghouder (artikel 2.8, zevende lid 
Wnb). Ingeval een compenserende maatregel voorziet in de ontwikkeling of verbetering van 
leefgebieden voor vogels, natuurlijke habitats of habitats voor soorten buiten een Natura 
2000-gebied, moet de Minister ervoor zorgdragen dat deze leefgebieden of habitats een 
Natura 2000-gebied, of een onderdeel van een Natura 2000-gebied worden (artikel 2.8, 
achtste lid Wnb). Zo’n bepaling is niet opgenomen in de Nbw 1998 of de HRL. Wel heeft de EU 
aangegeven dat ingeval sprake is van compensatie buiten een Natura 2000-gebied, zo’n gebied 
wordt aangewezen als een Natura 2000-gebied.130  
 
Net als onder de Nbw 1998 kan de natuurtoets onder de Wnb zeer omvangrijk zijn. Vaak zal 
kunnen worden volstaan met een voortoets, eventueel gevolgd door een passende 
beoordeling voor projecten. Op basis daarvan kan het bevoegd gezag toestemming verlenen 
voor de activiteiten. In een relatief beperkt aantal gevallen zullen de ADC-criteria aan de orde 
zijn vanwege de vergaande eisen die verbonden zijn aan de ADC-criteria. Bovendien komt men 
in de praktijk weinig tot niet toe aan de ADC-toets, omdat op basis van een passende 
beoordeling een verslechtering van de kwaliteit of significant verstorende effecten uitgesloten 
kunnen worden. 
     
2.8 Conclusie 
In dit hoofdstuk is antwoord gegeven op de vraag wat de verschillende elementen en aspecten 
zijn die samenhangen met de vergunningplicht van artikel 2.7,tweede lid Wnb. 
Eén van die elementen en aspecten wordt gevormd door de omschrijving van de 
vergunningplicht zelf. Net als onder het regime van de Nbw 1998, zijn de daarin opgenomen 
begrippen als ‘project’ en ‘verslechterende of significant verstorende effecten’ niet 
omschreven in de Wnb. De uitleg en toepassing van die begrippen zijn gelijk aan die onder de 
Nbw 1998. Wel is uitdrukkelijk in de Wnb opgenomen dat onder dergelijke begrippen 
hetzelfde moet worden verstaan als de HRL daaronder verstaat.  
 
Een ander aspect is het bevoegd gezag voor het verlenen van vergunningen. De colleges van 
GS van de provincies blijven in het merendeel van de gevallen het bevoegd gezag. Daarbij is de 
locatie waar het project plaatsvindt of de andere handeling wordt verricht, bepalend voor welk 
college van GS het bevoegd gezag is. In een beperkt aantal gevallen zal dat de Minister van EZ 
of een andere Minister zijn, bijvoorbeeld de Minister van Infrastructuur & Milieu of de Minister 
van Defensie. 
 
Verder zijn in de Wnb weliswaar doelstellingen opgenomen, maar die vormen op zichzelf geen 
toetsingskader bij het al dan niet verlenen van vergunning.  
 
Voorts vormen de uitzonderingen op de vergunningplicht een relevant aspect. De uitzondering 
onder de noemer ‘bestaand gebruik’ geldt alleen voor andere handelingen en de betekenis van 
de zinsnede ‘niet in betekende mate gewijzigd’ in de omschrijving van ‘bestaand gebruik’ zal 
naar verwachting in de praktijk de nodige discussie opleveren.  
                                                          




Tot slot blijft het onderzoek naar de gevolgen van de activiteiten een belangrijk aspect. Net als 
onder het regime van de Nbw 1998 gaan de eisen die de Wnb stelt aan het onderzoek naar de 
effecten van projecten verder dan die van andere handelingen.131 En een vergunning kan in 
principe alleen worden verleend, indien uit de passende beoordeling de zekerheid is verkregen 
dat het project afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten de natuurlijke 
kenmerken van het gebied niet zal aantasten. In principe, want in geval er geen alternatieve 
oplossingen zijn, er een dwingende reden is van groot openbaar belang en er compenserende 
maatregelen zijn getroffen, is vergunningverlening mogelijk.  
  
                                                          
131  Weliswaar stelt de wetgever minder strenge eisen aan het onderzoek naar de effecten van andere 
handelingen, maar de vraag is of dit voor de praktijk, mede gelet op de verplichtingen die 
voortvloeien uit artikel 6, tweede lid HRL, veel uitmaakt. In hoofdstuk 5 wordt geanalyseerd in 
hoeverre de vergunningplicht op grond van artikel 2.7, tweede lid Wnb in lijn is met onder andere 
het tweede lid van artikel 6 HRL.  
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3. Overeenkomsten en verschillen tussen beide vergunningenregimes, alsook tussen de 
omvang van het aantal vergunningplichtige activiteiten 
 
3.1 Algemeen 
In de eerste twee hoofdstukken zijn de regels voor de vergunningplicht van artikel 19d, eerste 
lid Nbw 1998 en artikel 2.7, tweede lid Wnb, alsook de uitzonderingen op die plicht 
geanalyseerd. Dit hoofdstuk bevat een analyse van de overeenkomsten en verschillen tussen 
beide vergunningenregimes. Daarbij is ook in kaart gebracht wat de gevolgen zijn van de 
verschillen voor de omvang van het aantal vergunningplichtige activiteiten. Voor deze analyse 
is in dit hoofdstuk in het algemeen de indeling gehanteerd die ook is gevolgd in de twee 
voorgaande hoofdstukken, te weten: 
- De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en artikel 2.7, tweede lid Wnb 
(paragraaf 3.2); 
- De bevoegdheid tot vergunningverlening/afstemming tussen GS (paragraaf 3.3); 
- De beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen van 
buitenlandse Natura 2000-gebieden (paragraaf 3.4); 
- Uitzonderingen op beide vergunningplichten (paragraaf 3.5); en 
- De natuurtoets (paragraaf 3.6). 
Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 3.7). 
 
3.2 De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en artikel 2.7, tweede lid Wnb 
De vergunningplicht als bedoeld in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en in artikel 2.7, tweede lid 
Wnb zijn nagenoeg gelijk geformuleerd.  
 
Verder is in de formulering van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 als 
laatste zin opgenomen ‘zodanige projecten of andere handelingen zijn in ieder geval projecten 
of handelingen die de natuurlijke kenmerken van het desbetreffende gebied kunnen aantasten’. 
Die zin is niet opgenomen in artikel 2.7, tweede lid Wnb. Het opnemen van de 
eerdergenoemde zin in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 is echter naar mijn oordeel enkel een 
nadere concretisering van de begrippen ‘verslechtering van de kwaliteit’ en ‘significant 
verstorende effecten’ en deze twee begrippen zijn in beide vergunningplichten opgenomen. 
Uit de analyse van deze begrippen, zoals die is weergegeven in hoofdstuk 1 (paragraaf 1.2.3) 
en hoofdstuk 2 (paragraaf 2.2.3), blijkt namelijk dat de twee begrippen ook zien op ‘projecten 
of andere handelingen die de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied kunnen 
aantasten’. Het ontbreken van de betreffende zin in artikel 2,7 tweede lid Wnb heeft dan ook 
geen gevolgen voor de omvang van het aantal activiteiten dat vergunningplichtig is. Artikel 
19d, eerste lid Nbw 1998 is de omzetting van artikel 6, tweede en derde lid HRL. In hoofdstuk 4 
wordt nader ingegaan op artikel 6 HRL. Vooruitlopend daarop wordt opgemerkt dat het 
tweede lid van artikel 6 HRl ziet op het voorkomen van verslechtering van kwaliteit van 
habitats en significant verstorende effecten op soorten. Het derde lid van artikel 6 HRL ziet op 
het voorkomen van significante gevolgen op de instandhoudingsdoelstellingen waarvoor het 
Natura 2000-gebied is aangewezen. Het voorkomen van ‘aantasting van de natuurlijke 
kenmerken van een gebied’ ziet dan ook op het voorkomen van zowel ‘de verslechtering van 
de kwaliteit van habitats’ als ‘de significante verstoring van soorten’. Ter illustratie het 
volgende voorbeeld: de aanleg van een snelweg. Het verkeer op die snelweg veroorzaakt 
stikstofdepositie op daarvoor gevoelige ‘blauwgraslanden’, een habitattype dat is beschermd 
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in een nabijgelegen Natura 2000-gebied. Deze toename van stikstofdepositie gaat ten koste 
van de kwaliteit van de bestaande ‘blauwgraslanden’ en het verzuurt de bodem waardoor de 
uitbreiding van dat habitattype (instandhoudingsdoelstelling) minder goed mogelijk wordt. De 
aanleg van de snelweg verslechtert dus de kwaliteit van het habitattype en daarmee is sprake 
van het ‘aantasten van de natuurlijke kenmerken van het gebied’.   
 
Het ‘kunnen aantasten van de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied’ heeft ook 
betrekking op de ‘significante verstoring van soorten’ waarvoor het Natura 2000-gebied is 
aangewezen. De aanleg van een snelweg in een Natura 2000-gebied leidt tot verstoring van 
beschermde vogelsoorten die dat gebied als leefgebied hebben, alsook tot vermindering van 
de omvang van het leefgebied. Het leefgebied is met de snelweg niet langer als zodanig 
geschikt voor die vogelsoorten, zodat de te beschermen vogelsoort niet langer voorkomt in dat 
Natura 2000-gebied. Daarmee is sprake van een significante verstoring van de betreffende 
vogelsoort en worden de ‘natuurlijke kenmerken van het Natura 2000-gebied aangetast’.  
  
3.2.1 Uitleg en toepassingsbereik begrippen die onderdeel zijn van de vergunningplicht  
In de omschrijving van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en van artikel 
2.7, tweede lid Wnb zijn begrippen opgenomen als project, andere handeling, 
instandhoudingsdoelstelling, habitats (van soorten), Natura 2000-gebied, verslechtering van 
kwaliteit en significant verstorende effecten. In de hoofdstukken 1 en 2 is toegelicht wat onder 
deze begrippen moet worden verstaan. Daaruit blijkt dat de uitleg en het toepassingsbereik 
van die begrippen voor de vergunningplicht in de Nbw 1998 en in de Wnb gelijk is. Bovendien 
is in de Wnb opgenomen dat onder de in (onder meer) artikel 2.7, tweede lid Wnb gebruikte 
begrippen die ook worden gebruikt in (onder meer) artikel 6 HRL, hetzelfde moet worden 
verstaan als wat daaronder in de HRL wordt verstaan. Nu onder beide vergunningenregimes 
deze begrippen op dezelfde manier uitgelegd en toegepast moeten worden, leidt de 
formulering van de vergunningplicht in artikel 2.7, tweede lid Wnb niet tot wijzigingen in de 
omvang van het aantal activiteiten dat vergunningplichtig is ten opzichte van de formulering 
van de vergunningplicht in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.   
 
3.3. De bevoegdheid tot vergunningverlening/afstemming tussen GS  
Uit de hoofdstukken 1 en 2 blijkt dat in beide vergunningenregimes het college van GS van de 
provincie primair het bevoegd gezag is voor vergunningverlening, tenzij in een AMvB een 
minister is aangewezen.  
 
Wel bestaat er een verschil in het criterium dat bepalend is voor welk college van GS het 
bevoegd gezag is. Onder de Nbw 1998 zijn de mogelijke effecten op Natura 2000-gebieden 
bepalend voor wie bevoegd gezag is, terwijl onder de Wnb de locatie waar de activiteit 
plaatsvindt bepalend is. Ter illustratie het volgende voorbeeld. Een agrarisch bedrijf is nu 
gevestigd in de provincie Overijssel en veroorzaakt als enig effect stikstofdepositie, waarvan 
het grootste deel op een Natura 2000-gebied in de provincie Gelderland neerslaat. Onder de 
Nbw 1998 zijn GS van Gelderland het bevoegd gezag voor dit bedrijf omdat de gevolgen zich 
hoofdzakelijk voordoen op een Natura 2000-gebied in de provincie Gelderland. Onder het 
regime van de Wnb zijn GS van Overijssel het bevoegd gezag voor dit bedrijf, omdat de 
activiteit wordt gerealiseerd of verricht in die provincie. Het opnemen van een ander criterium 
voor het bepalen van het bevoegd gezag in de Wnb leidt alleen tot een (eventuele) 
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verschuiving in het bevoegd gezag voor een bepaalde activiteit. Het heeft geen invloed op de 
omvang van het aantal projecten en andere handelingen dat vergunningplichtig is. 
  
Daarnaast moet onder zowel de Nbw 1998 als de Wnb een vergunning voor een activiteit met 
effecten op een Natura 2000-gebied in een andere provincie in overeenstemming zijn met GS 
van die andere provincie. Nu hierin geen wijziging optreedt, heeft dit geen invloed op de 
omvang van het aantal activiteiten dat vergunningplichtig is.  
 
Wat betreft de bevoegdheid voor activiteiten opgenomen in een AMvB, kan in die 
bevoegdheidsverdeling een wijziging optreden onder het regime van de Wnb. Onder de Nbw 
1998 kan in een AMvB bepaald worden dat de Minister van EZ bevoegd gezag is voor 
activiteiten zoals die zijn opgenomen in die AMvB. De Wnb maakt het mogelijk dat in een 
AMvB ook andere ministers als bevoegd gezag voor vergunningverlening kunnen worden 
aangewezen, zoals de Minister van Infrastructuur en Milieu of de Minister van Defensie. Deze 
mogelijkheid leidt enkel tot een verschuiving in het bevoegd gezag op Rijksniveau en het heeft 
geen invloed op de omvang van het aantal vergunningplichtige activiteiten. 
 
3.4 De beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen van 
buitenlandse Natura 2000-gebieden 
Onder beide vergunningenregimes moeten ook de effecten van activiteiten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van buitenlandse Natura 2000-gebieden worden beoordeeld. 
Nu hierin geen verschil bestaat tussen de Nbw 1998 en de Wnb heeft het ook geen gevolgen 
voor de omvang van het aantal activiteiten dat vergunningplichtig is.  
 
3.5 Uitzonderingen op beide vergunningplichten 
Uit de hoofdstukken 1 en 2 blijkt dat er diverse uitzonderingen op de vergunningplicht zijn.  
Hierna zijn de (eventuele) verschillen in uitzonderingen tussen de Nbw 1998 en de Wnb 
weergegeven. Daarbij wordt voor dit onderzoek, zoveel mogelijk in lijn met de hoofdstukken 1 
en 2, de volgende indeling gebruikt: 
- Uitzonderingen vanwege bestaand gebruik/bestaand recht;  
- Uitzonderingen vanwege de beoordeling van effecten in andere toestemmingen; 
en 
- Uitzonderingen vanwege opname activiteit in beheerplan, programma en 
AMvB/provinciale verordening/ministeriële regeling. 
 
3.5.1 Uitzonderingen vanwege bestaand gebruik/bestaand recht 
Onder het vergunningenregime van zowel de Nbw 1998 als de Wnb zijn andere handelingen 
die bekend zijn op 31 maart 2010, of redelijkerwijs bekend hadden kunnen zijn bij het bevoegd 
gezag, uitgezonderd van de vergunningplicht.  
 
Verschil is dat de Nbw 1998 het heeft over ‘gebruik’ (behalve projecten met mogelijk 
significante gevolgen) op 31 maart 2010, terwijl de Wnb het heeft over ‘andere handelingen’ 
op 31 maart 2010 of op een latere datum als het gebied eerst na 31 maart 2010 een Natura 
2000-gebied is geworden. Onder de Wnb kunnen ook andere handelingen op een latere datum 
dan 31 maart 2010 worden uitgezonderd van de vergunningplicht. Dat maakt dat onder de 
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Wnb meer handelingen kunnen worden uitgezonderd van de vergunningplicht, indien een 
gebied eerst na 31 maart 2010 een Natura 2000-gebied is geworden. 
 
Een ander verschil is dat in de omschrijving van ‘bestaand gebruik’ in de Wnb toegevoegd is de 
zinsnede ‘en zij sedertdien niet of niet in betekende mate zijn gewijzigd’. Deze toevoeging leidt 
er toe dat er onder de Wnb meer andere handelingen uitgezonderd kunnen zijn van de 
vergunningplicht dan onder de Nbw 1998, indien ze maar niet in betekende mate zijn gewijzigd 
ten opzichte van de handeling zoals die werd verricht op 31 maart 2010 dan wel een latere 
datum als een gebied na 31 maart 2010 is aangewezen als Natura 2000-gebied. Dat heeft tot 
gevolg dat het aantal andere handelingen onder de Wnb dat vergunningplichtig is, kleiner van 
omvang is dan onder de Nbw 1998. De gevolgen van dit verschil voor de praktijk moeten wel 
genuanceerd worden, omdat in de praktijk maar een relatief beperkt aantal activiteiten 
worden beschouwd als andere handeling. Immers, door de ruime definitie van het begrip 
project worden veel activiteiten daaronder geschaard. En van het beperkte aantal activiteiten 
dat beschouwd kan worden als een andere handeling is slechts een deel aan te merken als 
bestaand gebruik. De omvang van het aantal vrijgestelde andere handelingen vanwege 
bestaand gebruik zal dan weliswaar onder de Wnb groter worden ten opzichte van de Nbw 
1998, maar die toename zal zeer gering zijn.   
 
3.5.2 Uitzonderingen vanwege de beoordeling van effecten in andere toestemmingen132 
Zowel in de Nbw 1998 als in de Wnb zijn activiteiten waarvoor de beoordeling van de effecten 
op Natura 2000-gebieden in een andere toestemming heeft plaatsgevonden, uitgezonderd van 
de vergunningplicht. Het gaat dan bijvoorbeeld om de beoordeling van de effecten in een 
omgevingsvergunning op basis van de WABO, een tracébesluit op grond van de Tracéwet en 
een wegaanpassingsbesluit ingevolge de Spoedwet wegverbreding. Op dit aspect komen beide 
vergunningenregimes nagenoeg overeen. Een verschil bestaat er voor wat betreft het al dan 
niet verplicht ‘aanhaken’ van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en van 
artikel 2.7, tweede lid Wnb bij de omgevingsvergunning. Onder de Nbw 1998 heeft de 
initiatiefnemer de mogelijkheid om eerst een vergunning op grond van de Nbw 1998 aan te 
vragen en daarna de omgevingsvergunning. In dat geval is geen sprake van ‘aanhaken’. Indien 
de omgevingsvergunning wordt aangevraagd, terwijl voor de activiteit niet eerder een 
vergunning op grond van de Nbw 1998 is aangevraagd dan wel verleend, dan moet de 
toestemming op basis van de Nbw 1998 wel verplicht aanhaken bij de aangevraagde 
omgevingsvergunning. Op basis van de Wnb bestaat deze mogelijkheid niet meer. Indien voor 
de activiteit zowel de vergunningplicht van de WABO als die van artikel 2.7, tweede lid Wnb 
geldt, ‘haakt’ laatstgenoemde vergunningplicht per definitie aan bij de omgevingsvergunning. 
Dit verplichte ‘aanhaken’ tussen de WABO en de Wnb leidt  tot een vermindering van het 
aantal activiteiten dat vergunningplichtig is op basis van artikel 2.7, tweede van de Wnb ten 
opzichte van de Nbw 1998. In het geval dat sprake is van ‘aanhaken’ is de vergunningplicht van 
artikel 2.7, tweede lid Wnb niet van toepassing (artikel 2.7, vijfde lid Wnb) en is het verbod om 
zonder vergunning dergelijke activiteiten te realiseren of te verrichten opgenomen in de 
Wabo.133 
                                                          
132  Bij de beoordeling van effecten van activiteiten in andere toestemmingen kan het gaan om de 
zogenaamde voortoets, natuurtoets en passende beoordeling.  
133  Dit volgt uit artikel 10,8, onder B Wnb.  
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3.5.3 Uitzonderingen vanwege opname activiteit in beheerplan, programma en 
AMvB/provinciale verordening/ministeriële regeling 
 
Projecten/andere handelingen in beheerplan en programma 
Onder het vergunningenregime van zowel de Nbw 1998 als de Wnb kunnen projecten worden 
opgenomen in een beheerplan of een programma die zijn uitgezonderd van de 
vergunningplicht. Vereiste is in beide regimes dat voor het project een passende beoordeling is 
gemaakt op basis waarvan significante effecten op een Natura 2000 gebied uitgesloten zijn.  
Verder kunnen onder beide regimes in een beheerplan andere handelingen worden 
opgenomen waarvoor geen vergunningplicht geldt. Onder de Nbw 1998 is de voorwaarde dat 
dergelijke handelingen de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied niet in 
gevaar mogen brengen (artikel 19a, eerste lid Nbw 1998). Onder de Wnb is de voorwaarde dat 
rekening is gehouden met de mogelijke gevolgen ervan voor het Natura 2000-gebied. Hoewel 
de voorwaarde voor het opnemen van andere handelingen in een beheerplan in de twee 
vergunningenregimes anders is geformuleerd, leidt het er niet toe dat bijvoorbeeld onder de 
Wnb meer handelingen opgenomen mogen worden in het beheerplan die zijn uitgezonderd 
van de vergunningplicht. In beide gevallen moet voorkomen worden dat de andere 
handelingen het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen van het Natura 2000-gebied in 
de weg staat. Anders zou dat in strijd zijn met artikel 6, tweede lid HRL. In de Wnb is overigens 
ook expliciet opgenomen dat een vergunning als bedoeld in artikel 2.7, tweede lid in elk geval 
ingetrokken of gewijzigd moet worden, indien dat nodig is ter uitvoering van artikel 6, tweede 
lid HRL. Daaruit volgt naar mijn oordeel dat er dan ook geen vergunning verleend kan worden 
in strijd met artikel 6, tweede lid HRL.     
 
Daarnaast kunnen in het programma onder de Nbw 1998 geen handelingen worden 
opgenomen die zijn uitgezonderd van de vergunningplicht, terwijl onder de Wnb die 
mogelijkheid wel is geboden. Dit betekent dat onder de Wnb de omvang van het aantal 
vergunningvrije andere handelingen groter kan zijn dan onder de Nbw 1998.  Gelet op het 
relatief beperkt aantal activiteiten dat beschouwd wordt als andere handeling, zal dit verschil 
relatief beperkt van invloed zijn op de omvang van het aantal activiteiten dat uitgezonderd is 
van de vergunningplicht. Daarnaast kan dit verschil genuanceerd worden door de mogelijkheid 
die de Nbw 1998 biedt om ‘andere handelingen’ uit te zonderen van de vergunningplicht in 
een AMvB (in samenhang met een programma).  
 
Een ander verschil tussen beide regimes is dat er onder de Nbw 1998 enkel een programma 
kan zijn ter vermindering van de stikstofdepositie, terwijl onder de Wnb dit niet beperkt is tot 
stikstofdepositie. Onder de Nbw 1998 gaat het dan om het programma Programmatische 
Aanpak Stikstof (hierna: PAS). Het PAS is op 1 juli 2015 in werking getreden, gelijk met de 
daarmee samenhangende wijziging van de Nbw 1998.134 Als op basis van de Wnb meerdere 
programma’s tot stand komen, dan kan ook het aantal vergunningvrije projecten en andere 
handelingen groter worden dan onder de Nbw 1998.  
 
                                                          
134  Wet van 8 oktober 2014, houdende wijziging van de Natuurbeschermingswet 1998 
(programmatische aanpak stikstof). Stb. 2014, 419. 
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Projecten en andere handelingen uitgezonderd in AMvB/provinciale 
verordening/ministeriële regeling 
Het vergunningenregime van zowel de Nbw 1998 als de Wnb maken het mogelijk om 
projecten en andere handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht door opname in een 
AMvB in samenhang met een programma. De Nbw 1998 kent die mogelijkheid alleen voor 
projecten en andere handelingen met mogelijke gevolgen voor een Natura 2000-gebied dat 
wel in het programma is opgenomen. De Wnb biedt daarnaast de mogelijkheid dat ook te 
doen voor een Natura 2000-gebied dat niet in het programma is opgenomen. Hierdoor kan de 
omvang van het aantal activiteiten dat uitgezonderd is van de vergunningplicht onder de Wnb 
groter zijn dan onder de Nbw 1998.  
 
Verder biedt de Nbw 1998 de mogelijkheid om los van een programma categorieën van 
projecten en andere handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht in een AMvB. De 
Wnb voorziet niet in de mogelijkheid van een dergelijke AMvB, maar wel in de mogelijkheid 
om bij provinciale verordening en ministeriële regeling categorieën van projecten en andere 
handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht. Nu onder beide regimes categorieën van 
projecten en andere handelingen uitgezonderd kunnen worden van de vergunningplicht, leidt 
de Wnb er niet toe dat meer of minder activiteiten vergunningplichtig kunnen zijn dan onder 
de Nbw 1998.  
       
3.6 De Natuurtoets 
 
Andere handeling 
Onder de Nbw 1998 en de Wnb bestaat de verplichting om bij het verlenen van de vergunning 
voor ‘andere handelingen’ rekening te houden met ‘de vereisten op economisch, sociaal en 
cultureel gebied, en met regionale en lokale bijzonderheden’, alsook met ‘de gevolgen voor 
het Natura 2000-gebied’. Hierin bestaat dus geen verschil. Verder moet onder de Nbw 1998 bij 
het verlenen van een vergunning rekening worden gehouden met ‘een vastgesteld beheerplan 
voor een Natura 2000-gebied’, terwijl dat in de Wnb niet expliciet in een bepaling is 
opgenomen. Het al dan niet rekening houden met een beheerplan bij het beoordelen van een 
vergunningaanvraag voor een andere handeling leidt er echter niet toe dat dit gevolgen heeft 
voor de omvang van het aantal vergunningplichtige andere handelingen. Dit staat overigens 
los van de mogelijkheid dat in het beheerplan (projecten en) andere handelingen uitgezonderd 
kunnen zijn van de vergunningplicht, wat hiervoor in paragraaf 3.5 is weergegeven.  
 
Wat betreft het beheerplan wordt opgemerkt dat het beheerplan een aantal functies heeft en 
één daarvan is de beleidsregelfunctie.135 Een bestuursorgaan handelt overeenkomstig een 
beleidsregel, tenzij dat voor één of meer belanghebbenden gevolgen zou hebben die wegens 
bijzondere omstandigheden onevenredig zijn in verhouding tot de met de beleidsregel te 
dienen doelen.136 Als gevolg hiervan dient bij het verlenen van een vergunning op grond van 
artikel 2.7, tweede lid Wnb nog steeds rekening te worden gehouden met het beheerplan, 
voor zover daarin beleidsregels zijn opgenomen. Bovendien moet bij de beoordeling van een 
                                                          
135  ABRvS 21 april 2010, ECLI:NL:RVS:2010:BM1796 (mechanische kokkelvisserij Voordelta), TBR 
2010/133, m.nt. S. Kole.  
136  Artikel 4:84 Algemene wet bestuursrecht. 
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vergunningaanvraag rekening worden gehouden met het beheerplan voor een Natura 2000-
gebied, omdat in het beheerplan (projecten en) andere handelingen uitgezonderd kunnen zijn 
van de vergunningplicht.     
 
Project 
Onder beide vergunningenregimes moet een ‘passende beoordeling’ worden opgesteld voor 
projecten met mogelijk significant negatieve effecten. Indien op grond van die beoordeling is 
verzekerd dat het project in cumulatie met andere plannen of projecten de natuurlijke 
kenmerken van het gebied niet zal aantasten, mag een vergunning verleend worden. Hierop 
bestaat in beide regimes een uitzondering, de zogenaamde ADC-criteria. Als aan die criteria 
wordt voldaan, kan toch een vergunning verleend worden voor een project waarbij mogelijk 
significant negatieve effecten niet zijn uitgesloten. Verder vloeit uit het arrest ‘Stadt-
Papenburg’ van het HvJ EU voort dat een passende beoordeling niet altijd noodzakelijk is. 
Indien goedkeuring is verleend aan activiteiten voor de datum waarop de HRL moest zijn 
omgezet in nationale regelgeving (10 juni 1994), dan is van belang of er sprake is van één 
project of van meerdere projecten. Vóór 1994 kan er goedkeuring zijn verleend voor 
bijvoorbeeld baggerwerkzaamheden. Dit kunnen allerlei afzonderlijke ingrepen in het gebied 
betreffen die afzonderlijk als een project kunnen worden beschouwd en dus passend 
beoordeeld moeten worden. Maar indien die baggerwerkzaamheden enkel betrekking hebben 
op het op een bepaalde diepte brengen van de vaargeul en die vervolgens zo te houden (door 
noodzakelijke baggerwerkzaamheden), dan moet dit als één enkele verrichting worden gezien 
en is er dus sprake van één project waarvoor na 1994 geen nieuwe passende beoordeling 
nodig is.137  
 
Voorts verschillen onder de Nbw 1998 en de Wnb de eisen tussen gewone en prioritaire type 
natuurlijke habitats of soorten. Indien het een prioritair habitat of een prioritaire soort betreft, 
bevat de Nbw 1998 en de Wnb regels die meer eisen stellen om te kunnen spreken van een 
‘dwingende reden van groot openbaar belang’. Deze regels zijn onder beide wetten gelijk.    
 
Verder is in de Wnb uitdrukkelijk opgenomen dat, behalve de initiatiefnemer zelf, ook het 
bestuursorgaan de passende beoordeling kan opstellen. Die mogelijkheid stond niet in de Nbw 
1998, maar de Nbw 1998 verbood het ook niet.  
 
Daarnaast is in de Wnb een extra bepaling toegevoegd wat betreft een compenserende 
maatregel. In het geval een compenserende maatregel voorziet in de ontwikkeling of 
verbetering van leefgebieden voor vogels, natuurlijke habitats of habitats voor soorten buiten 
een Natura 2000-gebied, dan moet de Minister ervoor zorgdragen dat deze leefgebieden of 
habitats een Natura 2000-gebied, of een onderdeel van een Natura 2000-gebied worden. Zo’n 
bepaling is niet uitdrukkelijk opgenomen in de Nbw 1998. Wel heeft de EC aangegeven dat 
ingeval sprake is van compensatie buiten een Natura 2000-gebied, zo’n gebied wordt 
aangewezen als een Natura 2000-gebied.138 De richtsnoeren van de EC zijn echter niet juridisch 
bindend en het is de vraag of op basis van de Nbw 1998 compensatie buiten een Natura 2000-
gebied onderdeel wordt van een Natura 2000-gebied. Nu in de Wnb die verplichting wel is 
                                                          
137  HvJ EU 14 januari 2010, C-226/08 (Stadt-Papenburg arrest), M&R 2010/40, m.nt. J.M. Verschuuren.  
138 Europese Commissie 2007, p. 20 en 21. 
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opgenomen, is het denkbaar dat het aantal vergunningplichtige projecten en andere 
handelingen toeneemt. Door het aanwijzen van het compensatie-gebied als Natura 2000-
gebied wordt immers het nieuwe Natura 2000-gebied groter. Projecten en andere handelingen 
in of in de nabijheid van het nieuw aangewezen deel hebben dan, eerder dan voorheen, 
mogelijk verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van het Natura 2000-gebied.     
 
3.7 Conclusie 
In dit hoofdstuk is antwoord gegeven op de vraag wat de overeenkomsten en verschillen zijn 
tussen het vergunningenregime in de Nbw 1998 en in de Wnb, en de vraag of het aantal 
projecten en andere handelingen waarvoor een vergunning benodigd is toe- of afneemt.  
 
Omdat de tekst van de vergunningplicht in beide vergunningenregimes nagenoeg gelijk is, 
heeft dit geen gevolgen voor de omvang van het aantal activiteiten dat vergunningplichtig is. 
Verder is de uitleg van de begrippen die onderdeel zijn van de vergunningplicht, in beide 
vergunningenregimes gelijk.  
 
Een belangrijk verschil tussen de Nbw 1998 en de Wnb is een verschuiving in het bevoegd 
gezag tussen provincies. In de Nbw 1998 zijn de plekken waar de effecten van een activiteit 
zich voordoen, bepalend voor wie bevoegd gezag is, onder de Wnb is dat de locatie van de 
activiteit. Deze verschuiving in het bevoegd gezag  heeft echter geen gevolgen voor de omvang 
van het aantal activiteiten dat vergunningplichtig is. 
 
Verder biedt de Wnb enkele extra mogelijkheden om projecten en andere handelingen uit te 
zonderen van de vergunningplicht in vergelijking met die onder de Nbw 1998. Dit door onder 
meer een ruimere formulering in de Wnb van het begrip ‘bestaand gebruik’ dat is 
uitgezonderd van de vergunningplicht, alsook de mogelijkheid die de Wnb biedt tot het 
opstellen van programma’s waarin activiteiten met andere effecten dan stikstofdepositie 
uitgezonderd kunnen worden van de vergunningplicht. 
 
Daarnaast is er een verschil in de ‘aanhaakplicht’ met de WABO tussen het regime van de Nbw 
1998 en het regime van de Wnb. Onder de Wnb heeft de initiatiefnemer niet meer de 
mogelijkheid om eerst een natuurvergunning aan te vragen en daarna een 
omgevingsvergunning op grond van de WABO. Indien voor de activiteit zowel de 
vergunningplicht van de WABO als die van artikel 2.7, tweede lid Wnb geldt, ‘haakt’ 
laatstgenoemde vergunningplicht per definitie aan bij de omgevingsvergunning. Dit verschil 
leidt ertoe dat onder de Wnb minder projecten en andere handelingen vergunningplichtig zijn.  
 
De toestemming voor de activiteit wordt onder de Wnb vormgegeven met een VVGB die 
onderdeel uitmaakt van een omgevingsvergunning, wat onder de Nbw 1998 ook het geval is.  
 
Voorts blijft de natuurtoets in de Wnb zo goed als gelijk aan die in de Nbw 1998. In ieder geval 
heeft het geen invloed op de omvang van het aantal activiteiten dat vergunningplichtig is.  
Al met al is de algemene conclusie dat er enkele inhoudelijke en tekstuele verschillen bestaan 
tussen beide vergunningenregimes en de Wnb meer activiteiten uitzondert van de 
vergunningplicht dan de Nbw 1998.  
42 
 
4. Vergunningplicht Nbw 1998 en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
 
4.1. Algemeen 
De eerste twee hoofdstukken van dit onderzoek bevat een analyse van de vergunningplicht 
van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 (hoofdstuk 1) en de vergunningplicht van artikel 2.7, 
tweede lid Wnb (hoofdstuk 2) met inbegrip van de uitzonderingen hierop. De overeenkomsten 
en verschillen tussen beide vergunningplichten zijn geanalyseerd in hoofdstuk 3. De volgende 
stap in het onderzoek is een analyse van de mate waarin beide vergunningplichten en de 
uitzonderingen daarop, voldoen aan artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Deze analyse 
voor de Nbw 1998 staat centraal in dit hoofdstuk. In hoofdstuk 5 is dit gedaan voor de Wnb. 
Voor de analyse van de Nbw 1998 is de volgende indeling gehanteerd:  
- De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 (paragraaf 4.3); 
- De bevoegdheid tot vergunningverlening/afstemming tussen GS (paragraaf 4.4); 
- De beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van buitenlandse Natura 2000-gebieden (paragraaf 4.5); en 
- Uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 (paragraaf 
4.6). 
In paragraaf 4.3 zijn in de analyse ook meegenomen de aspecten waarmee rekening moet 
worden gehouden bij het al dan niet verlenen van een vergunning en de natuurtoets.139 
Voordat ingegaan wordt op de hierboven bedoelde analyse, zal eerst artikel 6 HRL besproken 
worden (paragraaf 4.2). Dit hoofdstuk wordt afgesloten met een conclusie (paragraaf 4.7). 
 
4.2 Artikel 6 HRL 
Allereerst wordt ingegaan op de rol van artikel 6 in de HRL.140 De HRL gaat over meerdere 
onderwerpen, waaronder de instelling en instandhouding van de natuurlijke habitats en de 
habitats van soorten in een netwerk van beschermde gebieden onder de naam ‘Natura 2000’.  
In artikel 6 HRL staan bepalingen die het behoud en het beheer van Natura 2000-gebieden 
regelen. Artikel 6 HRL omvat vier bepalingen. Artikel 6, eerste lid HRL voorziet in het treffen 
van de nodige instandhoudingsmaatregelen en is hoofdzakelijk gericht op positieve 
maatregelen die erop gericht zijn de algemene doelstelling van de HRL te realiseren. In dit 
opzicht verschilt artikel 6, eerste lid HRL met de overige drie leden van artikel 6 HRL die 
voorzien in preventieve maatregelen die gericht zijn op de vermijding van 
kwaliteitsvermindering en verstoring in de Natura 2000-gebieden.141 Een verdere bespreking 
van artikel 6, eerste lid HRL wordt in dit onderzoek buiten beschouwing gelaten, omdat de 
vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en artikel 2.7, tweede lid Wnb met 
inbegrip van de uitzonderingen daarop, geen implementatie van die richtlijnbepaling vormt. 
De twee voornoemde vergunningplichten vormen wel de implementatie van de leden twee, 
drie en vier van artikel 6 HRL. Vandaar dat in deze analyse artikel 6, tweede, derde en vierde 
lid HRL centraal staat en niet artikel 6, eerste lid HRL. 
 
Artikel 6, tweede lid HRL bepaalt dat kwaliteitsverlies van habitats en aanzienlijke verstoring 
van soorten moeten worden vermeden. De nadruk ligt hier vooral op preventie. De leden drie 
                                                          
139  Als bedoeld in respectievelijk artikel 19e en 19f, 19g en 19h Nbw 1998. 
140  Voor de tekst in deze paragraaf is gebruik gemaakt van de tekst hierover in Europese Commissie 
2000, p. 9.  
141 Europese Commissie 2000, p. 16. 
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en vier van artikel 6 HRL voorzien in procedurele en inhoudelijke waarborgen voor plannen en 
projecten die significante gevolgen kunnen hebben voor een Natura 2000-gebied. Artikel 6, 
derde en vierde lid HRL vereisen ook een voorafgaande toestemming voor een voorgenomen 
plan of project, terwijl artikel 6, tweede lid HRL zo’n voorafgaande toestemming niet vereist. 
Inhoudelijk beogen het tweede en derde lid HRL hetzelfde beschermingsniveau te garanderen, 
wat blijkt uit rechtspraak van het HvJ EU.142 Volledigheidshalve wordt opgemerkt dat artikel 6, 
tweede, derde en vierde lid HRL ook gelden voor de speciale beschermingszones die ingevolge 
de VRL zijn aangewezen. Dit is bepaald in artikel 7 HRL.  
 
Artikel 6, tweede lid HRL 
Het tweede lid van artikel 6 HRL verplicht de lidstaten om passende maatregelen te treffen om 
ervoor te zorgen dat de kwaliteit van de natuurlijke habitats en de habitats van soorten in de 
speciale beschermingszones niet verslechtert en er geen storende effecten optreden voor de 
soorten waarvoor de zones zijn aangewezen voor zover die factoren, gelet op de doelstellingen 
van de HRL een significant effect zouden kunnen hebben. Dit artikel bevat ook begrippen als 
‘verslechtering van kwaliteit’, ‘significant verstorende effecten’, ‘natuurlijke habitats’ en 
‘habitats van soorten’. Deze begrippen zijn in hoofdstuk 1 (paragrafen 1.2.2 en 1.2.3) 
toegelicht. Voor een nadere uitwerking van die begrippen wordt verwezen naar hoofdstuk 1.  
 
Verder is de werkingssfeer van het tweede lid van artikel 6 HRL ruimer dan die van de leden 
drie en vier van artikel 6 HRL, welke leden hierna nog worden besproken. De leden drie en vier 
hebben uitsluitend betrekking op plannen en projecten waarvoor een voorafgaande 
toestemming is vereist. Het tweede lid van artikel 6 HRL geldt niet alleen voor plannen en 
projecten, maar voor alle activiteiten. De Nederlandse wetgever heeft het tweede lid van 
artikel 6 HRL mede geïmplementeerd in de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998. Omdat in artikel 6, tweede lid HRL een algemene verplichting is opgenomen tot het 
treffen van maatregelen om kwaliteitsverslechtering of significante verstoring te voorkomen 
en het daarbij niet relevant is of dit wordt veroorzaakt door een project of een andere 
handeling, is een ruime omschrijving van de vergunningplicht in artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998 noodzakelijk om aan de verplichtingen van de HRL te kunnen voldoen. Die 
vergunningplicht betreft dan ook niet alleen projecten, maar ook andere handelingen.143  
 
Artikel 6, derde en vierde lid HRL 
Artikel 6, derde en vierde lid HRL gaan over de beoordeling van plannen en projecten, die geen 
direct verband houden met of nodig zijn voor het beheer van het gebied. Indien een plan of 
project afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten significante gevolgen 
kan hebben voor de speciale beschermingszone dient het beoordelingstraject dat in artikel 6, 
derde en vierde lid HRL is opgenomen, te worden doorlopen.144 Dit beoordelingstraject 
verloopt als volgt: 
1. Voor elk (…) project dat (…) afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of 
projecten significante gevolgen kan hebben voor zo’n gebied, wordt een passende 
                                                          
142  HvJ EU 7 september 2004, C-127/02 (Kokkelvisserij-arrest); HvJ EU 13 december 2007, C-418/04 
(Commissie/Ierland); HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08 (Commissie/Frankrijk). 
143 Backes, Freriks & Robbe 2009, p. 96. 
144 Backes, Freriks & Robbe 2009, p. 74. 
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beoordeling gemaakt van de gevolgen voor het gebied, rekening houdend met de 
instandhoudingsdoelstellingen van dat gebied (artikel 6, derde lid, eerste zin HRL).  
2. Gelet op de conclusies van de beoordeling van de gevolgen voor het gebied en onder 
voorbehoud van het bepaalde in lid 4, geven de bevoegde nationale instanties slechts 
toestemming voor dat (plan of) project nadat zij de zekerheid hebben verkregen dat 
het de natuurlijke kenmerken van het betrokken gebied niet zal aantasten en nadat zij 
in voorkomend geval inspraakmogelijkheden hebben geboden (artikel 6, derde lid, 
tweede zin HRL).  
3. Indien een (…) project, ondanks negatieve conclusies van de beoordeling van de 
gevolgen voor het gebied, bij ontstentenis van alternatieve oplossingen, om 
dwingende redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van redenen van sociale 
of economische aard, toch moet worden gerealiseerd, neemt de lidstaat alle nodige 
compenserende maatregelen om te waarborgen dat de algehele samenhang van 
Natura 2000 bewaard blijft (eerste zin lid 4, artikel 6 HRL).  
 
Verder informeert de lidstaat de EC over de genomen compenserende maatregelen (artikel 6, 
vierde lid, tweede zin HRL). Daarnaast schrijft artikel 6, vierde lid, derde zin HRL voor dat: 
“Wanneer het betrokken gebied een gebied met een prioritair type natuurlijk habitat en/of 
een prioritaire soort is, kunnen alleen argumenten die verband houden met de menselijke 
gezondheid, de openbare veiligheid of met voor het milieu wezenlijke gunstige effecten dan 
wel, na advies van de EC, andere dwingende redenen van groot openbaar belang worden 
aangevoerd.”   
 
Het derde en vierde lid van artikel 6 HRL omvat begrippen als ‘project’ en 
‘instandhoudingsdoelstelling’. Deze begrippen zijn in hoofdstuk 1 nader toegelicht (paragrafen 
1.2.1 en 1.2.2). Ook op de begrippen ‘passende beoordeling’, ‘alternatieve oplossingen’, 
‘dwingende redenen van groot openbaar belang’ en ‘compenserende maatregelen’ is in 
hoofdstuk 1 reeds ingegaan (paragraaf 1.7). Op deze plaats wordt dan ook voor een nadere 
uitwerking van die begrippen verwezen naar hoofdstuk 1.  
 
De bestaansgrond voor de in artikel 6, lid drie en vier HRL, omschreven voorzorgsmaatregelen 
is niet de zekerheid van, maar de kans op significante gevolgen van (plannen of) projecten die 
in, maar ook buiten, een beschermd gebied ten uitvoer worden gelegd.145 Dit houdt allereerst 
in dat de gevolgen van een voorgenomen plan of project al beoordeeld moeten worden, indien 
de mogelijkheid bestaat dat het plan of project significante gevolgen kan hebben voor de 
instandhoudingsdoelstellingen van het Natura 2000-gebied. Het is dus niet zo dat die 
beoordeling pas vereist is als significante gevolgen gaan plaatsvinden. Het mogelijk optreden 
van significante gevolgen maakt al dat een voorafgaande beoordeling moet plaatsvinden en 
eventueel maatregelen genomen moeten worden om significante gevolgen te voorkomen. Ten 
tweede gaat het niet alleen om plannen of projecten in een Natura 2000-gebied, maar ook om 
plannen of projecten buiten een Natura 2000-gebied. Bijvoorbeeld het draineren van 
landbouwgronden buiten een Natura 200-gebied. Dat kan leiden tot een verlaging van het 
waterpeil in een Natura 2000-gebied. Planten en bomen in het Natura 2000-gebied die juist 
goed gedijen bij een hoger grondwaterpeil, kunnen door de verlaging van het waterpeil in hun 
                                                          
145 Europese Commissie 2000, p. 35. 
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voortbestaan worden bedreigd. Om dit te voorkomen moet dan voorafgaand aan het 
daadwerkelijk draineren van die landbouwgronden rond een Natura 2000-gebied de effecten 
ervan onderzocht en beoordeeld worden. De Nederlandse wetgever heeft artikel 6, derde en 
vierde lid HRL voor wat betreft projecten met mogelijk significante effecten geïmplementeerd 
in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en in de artikelen 19f (passende beoordeling), 19g 
(vergunningverlening via passende beoordeling; alternatieven en dwingende redenen) en 19h 
(compenserende maatregelen) Nbw 1998. 
 
4.3 Artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL146  
De eerste vraag is of de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en daarmee 
samenhangende aspecten in overeenstemming zijn met artikel 6, tweede, derde en vierde lid 
HRL. De aspecten die samenhangen met de vergunningplicht, zijn: artikel 19d, 19e, 19f, 19g en 
19h Nbw 1998. 
 
19d, eerste lid Nbw 1998 en artikel 6, tweede lid HRL 
In artikel 19d, eerste lid is het verbod opgenomen om zonder vergunning projecten en andere 
handelingen te realiseren of te verrichten die (kortweg gezegd) mogelijkerwijs verslechtering 
van kwaliteit of significant verstorende effecten hebben op de instandhoudingsdoelstellingen 
van een Natura 2000-gebied. Het tweede lid van artikel 6, tweede lid HRL vereist niet een 
voorafgaande toestemming, wel een passende maatregel maar een voorafgaande 
toestemming is te beschouwen als een passende maatregel.147 Daarnaast omvat de tekst van 
artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 begrippen die op dezelfde manier worden uitgelegd als in 
artikel 6, tweede lid HRL. Artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 voldoet naar mijn oordeel dan ook 
aan artikel 6, tweede lid HRL.  
 
Artikel 19d, eerste lid i.c.m. artikel 19e Nbw 1998 en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL  
Indien het bevoegd gezag toestemming wil verlenen voor een voorgenomen project of andere 
handeling dat moet het rekening houden met onder meer de gevolgen daarvan op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied (artikel 19e onder a Nbw 1998).  
Zoals in paragraaf 1.6 van hoofdstuk 1 is toegelicht, houdt de zinsnede ‘rekening houden met’ 
volgens de Nederlandse wetgever in dat er ruimte is voor afwijken binnen het daarvoor 
gegeven afwegingskader. Naar mijn oordeel zou deze zinsnede de indruk kunnen wekken dat 
toestemming voor een project of andere handeling mogelijk is, ondanks dat sprake is van 
(mogelijk) verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. Indien de Nederlandse wetgever 
dat inderdaad beoogd heeft, dan is dat naar mijn oordeel in strijd met artikel 6, tweede, derde 
en vierde lid HRL. Artikel 6, tweede lid HRL bepaalt immers dat kwaliteitsverlies van habitats en 
aanzienlijke verstoring van soorten moeten worden vermeden. Artikel 6, derde lid HRL bepaalt 
dat pas toestemming voor een project verleend kan worden, indien het bevoegd gezag zich 
ervan heeft verzekerd dat het project afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of 
projecten geen significante gevolgen voor de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 
                                                          
146  In deze paragraaf staat naast de analyse van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 ook de analyse van dat 
artikel in combinatie met artikel 19e, 19f, 19g en 19h Nbw 1998. 
147  De Lidstaat is vrij in de keuze van de instrumenten en maatregelen om de verschillende 
richtlijnbepalingen in de nationale wetgeving om te zetten. Dit volgt uit artikel 288 van het Verdrag 
betreffende de werking van de Europese Unie. 
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2000-gebied heeft. Artikel 6, tweede en derde lid HRL bepaalt dwingend dat niet koste van de 
instandhoudingsdoelstellingen toestemming verleend kan worden voor een project of een 
andere handeling. Het vierde lid van artikel 6 HRL biedt weliswaar een mogelijkheid om in een 
geval dat significante effecten niet uitgesloten kunnen worden, toch toestemming voor het 
project te verlenen, maar dat kan alleen indien er geen alternatieve oplossingen zijn, er een 
dwingende reden van groot openbaar belang is en er compenserende maatregelen getroffen 
worden.  
 
Naar mijn oordeel kan de zinsnede ‘rekening houden met’ in artikel 19e Nbw 1998 zodanig 
uitgelegd worden, dat die uitleg in strijd is met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Om 
dit te voorkomen zou de wetgever deze zinsnede in mijn ogen niet moeten opnemen voor de 
gevolgen van een project of een andere handeling voor de instandhoudingsdoelstellingen van 
een Natura 2000-gebied. Weliswaar heeft de wetgever met artikel 19f Nbw 1998 aangegeven 
dat pas toestemming verleend kan worden voor een project, indien verzekerd is dat geen 
sprake is van significante gevolgen, maar artikel 19f Nbw 1998 ziet niet op andere 
handelingen.       
 
Daarnaast moet het bevoegd gezag bij het verlenen van een toestemming rekening houden 
met een vastgesteld beheerplan (19e onder b Nbw 1998). Weliswaar vloeit dit vereiste niet 
voort uit artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL, maar door de formulering ‘rekening 
houden met’ bestaat hetzelfde gevaar als hiervoor geschetst, namelijk dat activiteiten worden 
toegestaan met mogelijke verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. In een beheerplan kan 
bijvoorbeeld staan dat recreatieve activiteiten zijn toegestaan indien die plaatsvinden op 300 
meter afstand van leef- en rustgebieden van bepaalde vogelsoorten om significant verstorende 
effecten op die vogelsoorten te voorkomen. Als nu toch toestemming wordt verleend voor 
kanovaren op een kortere afstand dan die 300 meter vanwege het economisch belang, dan 
kan dit significant verstorende effecten hebben op die vogelsoorten. Dit zou dan in strijd zijn 
met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Om dit te voorkomen zou de wetgever de 
zinsnede ‘rekening houden met’ niet moeten opnemen voor een beheerplan, zoals hiervoor 
ook al is aangegeven.  
 
Voorts moet het bevoegd gezag bij het verlenen van een toestemming rekening houden met 
de vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied, alsmede regionale en lokale 
bijzonderheden (artikel 19e onder c Nbw 1998). Ook dit vereiste vloeit niet voort uit artikel 6, 
tweede, derde en vierde lid HRL. Wel vloeit dit vereiste voort uit artikel 2, derde lid HRL. 
Daarin is bepaald dat bij het nemen van maatregelen ingevolge de HRL daarmee rekening 
wordt gehouden. Het hoofddoel van de HRL is het behoud van de biologische diversiteit, maar 
bij het nemen van maatregelen om die biologische diversiteit te waarborgen en te bevorderen 
moeten de lidstaten wel met de vereisten op economisch, sociaal en cultureel erfgoed, alsook 
met de regionale en lokale bijzonderheden rekening houden. Nu de voorafgaande 
toestemming ingevolge artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 beschouwd kan worden als een 
passende maatregel als bedoeld in artikel 6, tweede lid HRL en er als gevolg daarvan rekening 
moet worden gehouden met de voornoemde vereisten bij het verlenen van toestemming, 
voldoet artikel 19d, eerste lid in combinatie met artikel 19e Nbw 1998 aan artikel 6, tweede, 
derde en vierde lid HRL.  
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Naar mijn oordeel zou artikel 19d in combinatie met artikel 19e Nbw 1998 in strijd kunnen zijn 
met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. De zinsnede ‘rekening houden met’ in artikel 
19e Nbw 1998 kan naar mijn oordeel zodanig uitgelegd worden, dat die uitleg in strijd is met 
artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Voor alle duidelijkheid zou de wetgever naar mijn 
mening artikel 19e Nbw 1998 moeten beperken tot ‘het rekening houden met de vereisten op 
economisch, sociaal en cultureel erfgoed, alsook met de regionale en lokale bijzonderheden’, 
zoals dit ook is opgenomen in artikel 2, derde lid HRL.   
 
Artikel 19d, eerste lid i.c.m. artikel 19f, 19g en 19h Nbw 1998 en artikel 6, derde en vierde lid 
HRL 
De vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid ziet ook op projecten. Daarbij zijn van belang de 
bepalingen van artikel 19f, 19g en 19h Nbw 1998. De vraag is of het vergunningenregime van 
de Nbw 1998 voldoet aan het beoordelingstraject zoals hiervoor in paragraaf 4.2 is 
beschreven.  
 
In artikel 19f, eerste lid Nbw 1998 is nagenoeg dezelfde tekst opgenomen als die staat onder 
de eerste stap van het beoordelingstraject. Op dat punt voldoet artikel 19f, eerste lid Nbw 
1998 aan artikel 6, derde lid HRL.148   
 
Uit artikel 19g, eerste lid Nbw 1998 vloeit voort dat een voorafgaande toestemming voor een 
project pas verleend mag worden als het bevoegd gezag zich op basis van de passende 
beoordeling ervan heeft verzekerd dat de natuurlijke kenmerken van het gebied niet zullen 
worden aangetast. De formulering van dit artikel komt nagenoeg overeen met stap 2 van het 
beoordelingstraject. Op dat punt voldoet artikel 19g, eerste lid Nbw 1998 aan artikel 6, derde 
lid HRL.149  
 
Verder bepaalt het tweede lid van artikel 19g Nbw 1998 dat in het geval de passende 
beoordeling niet de aantasting van de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied  
uitsluit, bij ontstentenis van alternatieve oplossingen voor een project en om dwingende 
redenen van groot openbaar belang met inbegrip van redenen van sociale of economische 
aard een vergunning kan worden verleend. Indien het gaat om een Natura 2000-gebied waar 
een prioritair type natuurlijke habitat of een prioritaire soort voorkomt, kan op grond van 
artikel 19g, derde lid Nbw 1998 bij ontstentenis van alternatieve oplossingen voor een project 
een vergunning worden verleend op argumenten die verband houden met de menselijke 
gezondheid, de openbare veiligheid of voor het milieu wezenlijke gunstige effecten of na 
advies van de EC om andere dwingende redenen van groot openbaar belang.  
                                                          
148  Op grond van artikel 19f, tweede lid Nbw 1998 kan een passende beoordeling deel uitmaken van een 
voor dat project voorgeschreven milieueffectrapportage. Ook de EC noemt die mogelijkheid in 
Europese Commissie 2000, p. 37. Het is in ieder geval geen verplichting die voortvloeit uit (artikel 6 
van) de HRL. Verder geeft artikel 19f, derde lid Nbw 1998 aan dat een passende beoordeling niet 
opgesteld hoeft te worden als sprake is van een project dat wordt herhaald of voorgezet en een 
nieuwe passende beoordeling redelijkerwijs geen nieuwe gegevens en inzichten kan opleveren over 
de significante gevolgen van dat project.  
149  In de Awb zijn de mogelijkheden voor inspraak geregeld. Indien de uitgebreide voorbereidings-
procedure wordt gevolgd bij het verlenen van een vergunning ingevolge artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998, wordt inspraak geregeld via paragraaf 3.4 Awb. Indien de reguliere voorbereidingsprocedure 




Tot slot verplicht artikel 19h, eerste lid Nbw 1998 dat in een voorschrift bij een vergunning als 
bedoeld in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 de verplichting wordt opgenomen om 
compenserende maatregelen te treffen.  
 
De formulering van artikel 19g, tweede en derde lid en artikel 19h, eerste lid Nbw 1998 komt 
overeen met stap 3 van het beoordelingstraject inclusief de situatie waarin het gaat om een 
prioritair type natuurlijke habitat of prioritaire soort. Op dit punt voldoet artikel 19g, tweede 
lid en 19h, eerste lid Nbw 1998 aan artikel 6, vierde lid HRL. Verder regelt het derde lid van 
artikel 19g Nbw 1998 de vereisten ingevolge de derde zin van het vierde lid van artikel 6 HRL 
(prioritaire habitats en soorten) waarmee het voldoet artikel 6 HRL.150   
 
Al met al zijn artikel 19d, eerste lid in combinatie met artikel 19f, 19g en 19h Nbw 1998 in 
overeenstemming met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. 
 
4.4 Bevoegdheidsverdeling Nbw 1998 en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
Een volgende vraag is of de bevoegdheid in de Nbw 1998 tot het verlenen van een vergunning 
in overeenstemming is met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL.  
 
Het tweede lid van artikel 6 HRL bepaalt dat de lidstaten passende maatregelen treffen en laat 
de vorm waarin invulling wordt gegeven aan deze verplichting over aan de lidstaten. De 
wetgever in Nederland heeft passende maatregelen getroffen, onder meer in de vorm van een 
voorafgaande toestemming (vergunning) als bedoeld in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. 
Nederland heeft daarbij de vrijheid om de bevoegdheid tot het verlenen van zo’n vergunning 
op rijksniveau, provinciaal of gemeentelijk niveau neer te leggen. Die bevoegdheid ligt primair 
bij de provincies en secundair bij het rijk.  
 
Het derde lid van artikel 6 HRL heeft het over ‘de bevoegde nationale instanties’ die 
toestemming voor een (plan of) project mogen geven. Het woord ‘nationale’ is in artikel 6, 
derde lid HRL gebruikt om een tegenstelling aan te geven met ‘communautair’ of 
‘internationaal’. De term verwijst niet uitsluitend naar de instanties van de nationale overheid, 
maar ook naar de regionale, provinciale of gemeentelijke besturen die een vergunning voor 
een project moeten afgeven of hun goedkeuring daaraan moeten hechten.151  
 
Nu de bevoegdheid tot het verlenen van vergunningen op grond van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 bij de provincies en het Rijk ligt, voldoet artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 ook op dat 
aspect aan artikel 6, tweede en derde lid HRL.152   
4.5 De beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen van 
buitenlandse Natura 2000-gebieden en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
                                                          
150  Ingevolge artikel 19k, derde lid Nbw 1998 informeert de minister de EC over de genomen 
compenserende maatregelen. Daarmee is uitvoering gegeven aan artikel 6, vierde lid tweede volzin 
HRL.  
151 Europese Commissie 2000, p. 39 en 40.  
152  Het vierde lid HRL bevat geen bepaling over het bevoegd gezag. Het bepaalt wel dat de Lidstaat 
compenserende maatregelen neemt en de EC hierover informeert. Artikel 19h, eerste lid en artikel 
19k, derde lid Nbw 1998 voorzien hierin.  
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Uit artikel 6, tweede en derde lid HRL vloeit voort dat voorkomen moet worden dat 
verslechtering van de kwaliteit of significante verstoring ontstaat van de 
instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden. De bescherming van Natura 
2000-gebieden is in artikel 6, tweede en derde lid HRL niet beperkt tot de Natura 2000-
gebieden binnen iedere lidstaat afzonderlijk.  
 
De omschrijving van het begrip Natura 2000-gebied in de Nbw 1998 (artikel 1, onder n) ziet 
ook op gebieden die ingevolge de VRL in het buitenland zijn aangewezen en op de gebieden 
die staan op de lijst van communautair belang zoals bedoeld in de HRL. Die lijst omvat ook 
buitenlandse HRL-gebieden. Verder schrijft de Nbw 1998 voor dat bij een besluit op een 
aanvraag voor een vergunning ook de gevolgen betrokken worden die het project of de andere 
handeling kan hebben voor één in het buitenland gelegen Natura 2000-gebied (artikel 2, zesde 
lid Nbw 1998). Gelet op voorgaande is naar mijn oordeel de beoordeling van de effecten van 
activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen bij het verlenen van een vergunning 
ingevolge artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 in overeenstemming met artikel 6, tweede, derde 
en vierde lid HRL.  
 
4.6 Uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 in relatie tot  
artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
Het is de vraag of de uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998 in overeenstemming zijn met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Daarop wordt 
hierna ingegaan. 
 
4.6.1 Uitzonderingen voor bestaand gebruik  
In de Nbw 1998 is ‘bestaand gebruik’ uitgezonderd van de vergunningplicht, behalve als dat 
gebruik een project is dat niet direct verband houdt met of nodig is voor het beheer van een 
Natura 2000-gebied maar dat afzonderlijk of in combinatie met andere projecten of plannen 
significante gevolgen kan hebben voor het desbetreffende Natura 2000-gebied (artikel 19d, 
derde lid Nbw 1998). Hieruit volgt dat andere handelingen hieronder kunnen vallen. 
   
In de Nbw 1998 is ‘bestaand gebruik’ omschreven als: gebruik dat op 31 maart 2010 bekend is, 
of redelijkerwijs bekend had kunnen zijn bij het bevoegd gezag (artikel 1, onder m Nbw 1998).  
 
Andere handelingen die op 31 maart 2010 bekend zijn, of redelijkerwijs bekend hadden 
kunnen zijn bij het bevoegd gezag, zijn op grond van artikel 19d, derde lid Nbw 1998 
uitgezonderd van de vergunningplicht.  
 
Artikel 6, derde lid HRL ziet op projecten met mogelijke significante gevolgen. Omdat 
dergelijke projecten niet onder de uitzondering van de vergunningplicht vallen maar 
vergunningplichtig blijven, is de uitzondering van ‘bestaand gebruik’ in artikel 19d, derde lid 
Nbw 1998 naar mijn oordeel niet in strijd met artikel 6, derde en vierde lid HRL.  
 
Artikel 6, tweede lid HRL kent geen verplichte ‘voorafgaande toestemming’, zoals in het derde 
lid van artikel 6 HRL. Ook kent het tweede lid van artikel 6 HRL geen uitzondering op het 
vereiste dat passende maatregelen moeten worden getroffen om te voorkomen dat 
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verslechtering van de kwaliteit en een verstoring optreedt die significante gevolgen kan 
hebben.  
 
De vraag is dan of het zonder vergunning uitvoeren van ‘bestaand gebruik’ als bedoeld in 
artikel 19d, derde lid Nbw 1998 kwaliteitsverslechtering en verstoring die significante gevolgen 
kan hebben, voorkomt. Om te kunnen voldoen aan de resultaatsverplichting die voortvloeit uit 
artikel 6, tweede lid HRL moet daarbij wel worden voorzien in preventieve maatregelen.153 Uit 
de rechtspraak van het HvJ EU kan worden afgeleid dat door in het algemeen te verklaren dat 
bepaalde activiteiten niet de kwaliteit verslechteren of niet-verstorend zijn, enkel in 
overeenstemming kan worden geacht met artikel 6, tweede lid HRL, indien is gegarandeerd 
dat deze activiteiten niet leiden tot een verslechtering of verstoring die significante gevolgen 
kan hebben voor de doeleinden van de HRL.154 Nu andere handelingen significante gevolgen 
kunnen hebben en de garantie dat deze andere handelingen niet leiden tot een verslechtering 
of significante verstoring ontbreekt, lijkt de uitzondering van de vergunningplicht voor 
bestaand gebruik in strijd met artikel 6, tweede lid HRL. Omdat artikel 19c Nbw 1998 mede ter 
implementatie van artikel 6, tweede lid HRL is, is van belang of dat artikel strijdigheid met 
artikel 6, tweede lid HRL ‘opheft’. Artikel 19c Nbw 1998 schrijft voor dat passende maatregelen 
moeten worden getroffen voor bestaand gebruik om significante gevolgen te voorkomen. Eén 
van die maatregelen is dat het bestaand gebruik binnen een bepaalde termijn wordt gestaakt 
of beperkt (artikel 19c, tweede lid onder c Nbw 1998). Nu het bestaand gebruik met mogelijke 
significante gevolgen pas na enige tijd kan worden gestaakt, bestaat het risico dat artikel 19c 
Nbw 1998 niet altijd significante gevolgen voorkomt. Het treffen van passende maatregelen 
ten tijde van of nadat de handeling heeft plaatsgevonden – en de schade is opgetreden – heeft 
dan geen of nauwelijks nut. De kwaliteit van de natuurlijke habitats en de habitats van de 
soorten is dan al verslechterd en de storende factoren met significant effect zijn dan al 
opgetreden. Voor de Natura 2000-gebieden betekent dit dat niet kan worden voldaan aan de 
vereisten van artikel 6, tweede lid HRL.155  
 
Een voorafgaande toestemming in de vorm van een vergunningplicht voor bestaand gebruik, 
kan naar mijn oordeel significante gevolgen meer voorkomen. De uitzondering van de 
vergunningplicht voor bestaand gebruik als bedoeld in artikel 19d, derde lid Nbw 1998 kan 
naar mijn oordeel in bepaalde gevallen, ondanks de maatregelen die op grond van artikel 19c 
Nbw 1998 getroffen kunnen worden, leiden tot het in strijd zijn met artikel 6, tweede lid HRL.   
 
 
4.6.2 Uitzonderingen specifiek voor stikstofdepositie 
In hoofdstuk 1 staan twee uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 genoemd voor activiteiten die enkel stikstofdepositie als effect hebben.  
                                                          
153  Advies van 29 juni 2012 (W15.12.0058/IV) van de Afdeling Advisering van de Raad van State op 
voorstel van wet houdende regels ter bescherming van de natuur (Wnb), paragraaf 3.2.2.1. In die 
paragraaf van het advies wordt ook verwezen (voetnoot 157 in dat advies) naar het arrest van het 
HvJ EU van 4 maart 2010, C-241/08 (Commissie/Frankrijk) en het arrest van het HvJ EU van 13 
december 2007, C-418/04 (Commissie/Ierland), r.o. 208 en 217. 
154 HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08, punt 34 (Commissie/Frankrijk). 
155  Advies van 29 juni 2012 (W15.12.0058/IV) van de Afdeling Advisering van de Raad van State op 




Als eerste zijn uitgezonderd projecten die zijn opgenomen in het programma Programmatische 
Aanpak Stikstof (hierna: PAS) waarvan op grond van een passende beoordeling de zekerheid is 
verkregen dat de natuurlijke kenmerken van Natura 2000-gebieden niet zullen worden 
aangetast (artikel 19kh, zesde lid Nbw 1998). Hieruit zou de indruk kunnen ontstaan dat de 
beoordeling van mogelijke significante effecten in combinatie met andere plannen of 
projecten, zoals artikel 6, derde lid HRL vereist, ontbreekt. Het vereiste van een passende 
beoordeling omvat echter ook dat de beoordeling van effecten in combinatie met andere 
plannen of projecten plaatsvindt. Het HvJ EU geeft aan dat een passende beoordeling inhoudt 
dat, op basis van de best wetenschappelijke informatie ter zake, alle aspecten van het plan of 
het project die op zichzelf of in combinatie met andere plannen of projecten deze 
doelstellingen in gevaar kunnen brengen, moeten worden geïnventariseerd.156 De uitzondering 
op de vergunningplicht voor projecten in een programma voldoet naar mijn oordeel dan ook 
aan artikel 6, derde lid HRL. Om eventuele misverstanden te voorkomen, zou de wetgever 
ervoor kunnen kiezen om artikel 19kh, zesde lid Nbw 1998 zodanig te formuleren dat daarin 
expliciet wordt opgenomen dat de beoordeling van de effecten in combinatie met andere 
plannen of projecten moet plaatsvinden. Overigens heeft de wetgever in de PAS geen 
projecten opgenomen. 
 
Ten tweede zijn uitgezonderd van de vergunningplicht als bedoeld in artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 projecten en andere handelingen met als enig effect stikstofdepositie en waarvan in 
een AMvB is bepaald dat die zonder vergunning kunnen plaatsvinden (artikel 19kh, zevende lid 
Nbw 1998). Die uitzondering geldt pas als aan diverse voorwaarden is voldaan, waarvan de 
belangrijkste is dat ‘op voorhand op grond van objectieve gegevens kan worden uitgesloten dat 
projecten of andere handelingen afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten 
de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied zullen aantasten’ (artikel 19kh, achtste 
lid Nbw 1998).  
 
Verder is de voorafgaande toestemming voor het project, zoals is vereist in artikel 6, derde lid 
HRL, in artikel 19kh, zevende lid Nbw 1998 vervangen door algemene regels, namelijk een 
AMvB. Artikel 6, derde lid HRL vereist een voorafgaande toestemming voor een project. Over 
de vorm waarin die toestemming wordt gegeven, laat de HRL zich niet uit. Dat kan in de vorm 
van een vergunning, maar ook via algemene regels, zoals een AMvB. Naar mijn oordeel is een 
voorafgaande toestemming in de vorm van algemene regels dan ook in overeenstemming met 
artikel 6, derde lid HRL.  
 
Artikel 19kh, achtste lid Nbw 1998 vereist geen individuele passende beoordeling voor het 
betreffende project. Wel is er per Natura 2000-gebied een ecologische beoordeling gemaakt 
en tezamen vormen die de algemene passende beoordeling.157 De vraag is of een algemene 
passende beoordeling dat mede de basis is voor de uitzondering op de vergunningplicht voor  
projecten in overeenstemming is met artikel 6, derde lid HRL.  
 
                                                          
156 HvJ EU 7 september 2004, C-127/02, punt 52, 53 en 54 (Kokkelvisserij-arrest).  
157 Kamerstukken II, 2013/14, 33669, 6, p. 15. 
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Het HvJ EU heeft geoordeeld dat de mogelijkheid om bepaalde activiteiten algemeen uit te 
sluiten van een verplichte beoordeling van de gevolgen voor het betrokken gebied, niet in 
overeenstemming is met artikel 6, derde lid Nbw 1998.158 Een dergelijke algemene uitsluiting 
kan niet garanderen dat deze activiteiten de natuurlijke kenmerken van het beschermde 
gebied niet zullen aantasten, aldus het HvJ EU. Om de verwezenlijking van de door de HRL 
bedoelde instandhoudingsdoelstellingen volledig te garanderen, is het noodzakelijk, 
overeenkomstig artikel 6, derde lid HRL, dat voor elk plan of project (…) dat significante 
gevolgen kan hebben voor zo’n gebied, een individuele beoordeling wordt gemaakt van de 
gevolgen van dit (…) project voor het betrokken gebied, rekening houdend met de 
instandhoudingsdoelstellingen daarvan.159 Verder heeft de ABRvS aangegeven dat per project 
een beoordeling als bedoeld in artikel 19f Nbw 1998 moet worden gegeven van de gevolgen 
voor de instandhoudingsdoelstelling van een Natura 2000-gebied.160  
 
In het geval van de uitzondering op de vergunningplicht voor projecten als bedoeld in artikel 
19kh, zevende lid Nbw 1998 is geen sprake van een individuele beoordeling van de gevolgen 
van de afzonderlijke projecten. Dit geeft de Nederlandse wetgever zelf ook aan en spreekt van 
een ecologische beoordeling per Natura 2000-gebied die gezamenlijk de passende beoordeling 
voor het programma PAS vormen.161 De uitzondering op de vergunningplicht voor projecten 
ingevolge artikel 19kh, zevende lid Nbw 1998 lijkt mij vanwege het ontbreken van een 
individuele passende beoordeling per project niet in overeenstemming met artikel 6, derde lid 
HRL. In dit verband wordt nog opgemerkt dat, ondanks het ontbreken van een individuele 
passende beoordeling per project, wel sprake is van een algemene passende beoordeling van 
het programma PAS. Daarin is per Natura 2000-gebied beoordeeld dat door het nemen van 
diverse maatregelen en ondanks het (ook via algemene regels) toestaan van nieuwe 
ontwikkelingen met stikstofdepositie op Natura 2000-gebieden als gevolg, het geheel aan 
maatregelen de zekerheid geeft dat significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van Natura 2000-gebieden zijn uitgesloten. Indien de algemene passende beoordeling voor de 
PAS daadwerkelijk die zekerheid geeft, dan ontbreekt weliswaar de vereiste individuele 
passende beoordeling per project, maar zou geredeneerd kunnen worden dat het wel past in 
de doelstelling van artikel 6, derde lid HRL, namelijk het garanderen dat significante effecten 
op de instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden wordt voorkomen. In dat 
geval zie ik geen aanleiding voor de rechter om de uitzondering op de vergunningplicht voor 
projecten in de zin van artikel 19kh, zevende lid Nbw 1998 in strijd te achten met artikel 6, 
derde lid HRL. Het gaat het HvJ EU immers om ‘de verwezenlijking van de door de HRL 
bedoelde instandhoudingsdoelstellingen volledig te garanderen’. Dit lijkt misschien in 
tegenspraak met wat hiervoor is aangegeven over het niet-generiek mogen beoordelen van 
(mogelijke) effecten. Bij onderhavige uitzondering op de vergunningplicht gaat het echter 
maar om één effect, namelijk stikstofdepositie. Indien sprake is van nog een ander effect, 
bijvoorbeeld geluid, dan geldt de vergunningplicht wel. Daarnaast is onderhavige uitzondering 
begrensd tot een bepaalde hoeveelheid stikstofdepositie. Uit de passende beoordeling volgt 
                                                          
158  HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08, punt 54 (Commissie/Frankrijk), HvJ EU 10 januari 2006, C-98/03, 
punt 43 en 44 (Commissie/Duitsland), HvJ EU 26 mei 2011, C-538/09, punt 42-45 
(Commissie/Koninkrijk België).  
159 HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08, punt 54 (Commissie/Frankrijk). 
160 ABRvS 15 augustus 2012 (r.o. 2.4), ECLI:NL:RVS:2012:BX4650 (IIVR-project Veluwerandmeren). 
161 Kamerstukken II, 2013/14, 33669, 6, p. 15. 
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dat kwaliteitsverslechtering kan worden uitgesloten, mits een bepaalde hoeveelheid 
vrijgekomen ontwikkelingsruimte voor stikstofdepositie niet wordt overschreden. Per Natura 
2000-gebied (dat gevoelig is voor stikstofdepositie) is een bepaalde hoeveelheid 
stikstofdepositie beschikbaar voor activiteiten, bijvoorbeeld 100 mol per hectare per jaar. 
Zolang die 100 mol niet is verdeeld, treden er volgens de passende beoordeling geen 
significante effecten op voor de instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden 
en geldt er een uitzondering op de vergunningplicht. Zodra die 100 mol in dit voorbeeld wel is 
verdeeld, kunnen significante gevolgen niet worden uitgesloten en geldt de vergunningplicht. 
    
Naast projecten, kunnen ook andere handelingen via de algemene regels vrijgesteld worden. 
Het derde lid van artikel 6 HRL en daarmee een individuele passende beoordeling, geldt niet 
voor andere handelingen. Indien de algemene passende beoordeling voor de PAS de zekerheid 
geeft dat significante effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden 
zijn uitgesloten, dan is de uitzondering op de vergunningplicht voor andere handelingen naar 
mijn oordeel in overeenstemming met artikel 6, tweede lid HRL.  
 
4.6.3 Uitzonderingen vanwege beoordeling in andere toestemmingen 
Verder staan in hoofdstuk 1 van dit onderzoek de uitzonderingen op de vergunningplicht 
vanwege de beoordeling van de effecten van projecten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van Natura 2000-gebieden in toestemmingen op basis van een andere wettelijke grondslag 
dan artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. Het gaat dan om een omgevingsvergunning op basis van 
de Wet Algemene Bepalingen Omgevingsrecht, een tracébesluit op basis van de Tracéwet en 
een wegaanpassingsbesluit op basis van de Spoedwet wegverbreding. Deze uitzonderingen op 
de vergunningplicht verschillen met de hiervoor genoemde uitzonderingen, omdat de effecten 
van de activiteiten bij onderhavige uitzonderingen nog steeds beoordeeld worden. Die 
beoordeling vindt echter plaats in de procedure voor een andere toestemming, zoals een 
omgevingsvergunning, tracébesluit of een wegaanpassingsbesluit. In dit onderzoek zijn ook 
deze uitzonderingen meegenomen om na te gaan of de beoordeling van de effecten in die 
andere procedures in overeenstemming is met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL.  
Bij een omgevingsvergunning kan de Nbw 1998 ‘aanhaken’ en dan wordt de 
natuurtoestemming in de vorm van een zogenaamde Verklaring Van Geen Bedenkingen 
(hierna: VVGB) afgegeven door het bestuursorgaan dat normaal gesproken de vergunning 
ingevolge artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 zou hebben verleend. Bij het beoordelen van een 
verzoek om een VVGB gelden voor het bestuursorgaan dezelfde vereisten als bij het 
beoordelen van een aanvraag voor een vergunning ingevolge artikel 19d, eerste lid Nbw 
1998.162 Dan gaat het om de wettelijke eisen van artikel 19e tot en met 19h Nbw 1998. In 
paragraaf 4.3 is uiteengezet  dat die vereisten in overeenstemming zijn met artikel 6, tweede, 
derde en vierde lid HRL. De beoordeling van een verzoek om een VVGB ingevolge artikel 47b 
Nbw 1998 is daarom naar mijn oordeel ook in overeenstemming met artikel 6 van de HRL.   
 
Verder is het bevoegd gezag voor het verlenen van een tracébesluit en een 
wegaanpassingsbesluit ook bevoegd voor de beoordeling van de effecten van de activiteit op 
de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden, zoals in paragraaf 1.5.3 is 
toegelicht. Die beoordeling van de effecten vindt plaats aan de hand van artikel 19j Nbw 
                                                          
162 Dit vloeit voort uit artikel 47b, derde tot en met zesde lid Nbw 1998.  
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1998.163 Artikel 19j Nbw 1998 omvat de vereisten waaraan de effecten van een plan 
beoordeeld moeten worden. Die vereisten komen overeen met die welke aan bod komen bij 
de beoordeling van een aanvraag voor een vergunning voor een project ingevolge artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998.164 In paragraaf 4.3 van dit hoofdstuk staat toegelicht dat die vereisten in 
overeenstemming zijn met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. De beoordeling van een 
tracébesluit en een wegaanpassingsbesluit is daarom naar mijn oordeel ook in 
overeenstemming met dat artikel van de HRL. 
 
4.6.4 Uitzonderingen vanwege opname in beheerplan en AMvB 
Andere uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 kunnen 
opgenomen worden in een beheerplan (artikel 19d, tweede lid Nbw 1998) en in een AMvB 
(19da, eerste lid Nbw 1998). Deze worden hierna besproken.   
 
4.6.4.1 Beheerplan 
Voor wat betreft het beheerplan wordt onderscheid gemaakt in projecten en in andere 
handelingen, waaronder bestaand gebruik. De wetgever heeft namelijk bepaald dat ‘voor 
zover er in een beheerplan projecten worden opgenomen die (…) afzonderlijk of in combinatie 
met andere plannen of projecten significante gevolgen kunnen hebben voor het 
desbetreffende gebied, wordt het beheerplan eerst vastgesteld nadat GS een passende 
beoordeling hebben gemaakt van de gevolgen voor het gebied, waarbij rekening wordt 
gehouden met de instandhoudingsdoelstelling van dat gebied, en is voldaan aan de 
voorwaarden, genoemd in de artikelen 19g en 19h Nbw 1998’ (artikel 19a, tiende lid Nbw 
1998). Om te bepalen of de projecten in een beheerplan in overeenstemming met artikel 6, 
tweede, derde en vierde lid HRL zijn uitgezonderd, is van belang of de wetgever een algemene 
passende beoordeling voor alle projecten in het beheerplan gezamenlijk voor ogen heeft 
gehad of een individuele passende beoordeling voor elk project afzonderlijk. De tekst van 
artikel 19a, tiende lid Nbw 1998 is in mijn ogen op dat punt niet helder. Aan de ene kant heeft 
de wetgever het over ‘projecten die afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of 
projecten significante gevolgen kunnen hebben’, waaruit afgeleid zou kunnen worden dat elk 
afzonderlijk project passend beoordeeld wordt. Aan de andere kant staat in de tekst van dat 
artikel dat GS ‘een passende beoordeling hebben gemaakt’, waaruit afgeleid kan worden om 
voor alle projecten één passende beoordeling te maken. Naar mijn oordeel lijkt uit de wettekst 
en de Memorie van Toelichting op artikel 19a, tiende lid Nbw 1998 te volgen dat bedoeld is om 
één passende beoordeling te maken voor alle projecten met mogelijk significante gevolgen.165 
In dat geval lijkt mij de uitzondering op de vergunningplicht voor projecten in een beheerplan 
niet in overeenstemming met artikel 6, derde lid HRL. Artikel 6, derde lid HRL vereist namelijk 
een individuele passende beoordeling van elk project en daarvan is dan geen sprake bij één 
algemene passende beoordeling voor alle projecten gezamenlijk in een beheerplan. Dit staat 
hiervoor uitgebreid toegelicht bij de ‘uitzonderingen specifiek voor stikstofdepositie’ (één 
passende beoordeling voor het programma PAS). In de literatuur wordt verschillend gedacht 
                                                          
163  Dit vloeit voort uit artikel 13, zevende lid Tracéwet en artikel 9, vierde lid Spoedwet wegverbreding. 
Het vierde en zesde lid van artikel 19j Nbw 1998 zijn niet van toepassing verklaard op een 
tracébesluit en een wegaanpassingsbesluit. 
164  Met uitzondering van het vereiste van artikel 19e, onder c Nbw 1998 (rekening houden met de 
vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied, alsmede regionale en lokale bijzonderheden). 
165  Kamerstukken II, 2009/10, 32127, 3, p. 69. 
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over het antwoord op de vraag of het opstellen van één passende beoordeling voor alle 
projecten in een beheerplan in overeenstemming is met artikel 6, derde lid HRL.166 Naar mijn 
oordeel kan de wetgever deze strijdigheid voorkomen door de tekst van artikel 19a, tiende lid 
Nbw 1998 zodanig te formuleren dat een individuele passende beoordeling per project wordt 
gemaakt.       
 
Behalve projecten, kunnen ook andere handelingen waaronder bestaand gebruik in een 
beheerplan worden uitgezonderd van de vergunningplicht ingevolge artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 (artikel 19d, tweede lid Nbw 1998). Het beheerplan kan beschrijven welke 
handelingen en ontwikkelingen in het gebied en daarbuiten, in voorkomend geval onder nader 
in het beheerplan aangegeven voorwaarden en beperkingen, het bereiken van de 
instandhoudingsdoelstellingen niet in gevaar brengen, mede gelet op de 
instandhoudingsmaatregelen die worden getroffen (artikel 19a, eerste lid Nbw 1998). 
 
Het gaat hier om andere handelingen, waarop artikel 6, derde en vierde lid HRL niet van 
toepassing is. De vraag is of de uitzondering op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 voor andere handelingen voldoet aan het tweede lid van artikel 6 HRL. Uit de 
rechtspraak van het HvJ EU kan worden afgeleid dat door in het algemeen te verklaren dat 
bepaalde activiteiten niet de kwaliteit verslechteren of niet-verstorend zijn, enkel in 
overeenstemming kan worden geacht met artikel 6, tweede lid HRL, indien is gegarandeerd 
dat deze activiteiten niet leiden tot een verslechtering of verstoring die significante gevolgen 
kan hebben voor de doeleinden van de HRL.167 Uit de formulering van artikel 19a, eerste lid 
Nbw 1998 vloeit voort dat enkel andere handelingen en ontwikkelingen in het beheerplan 
worden opgenomen die, indien nodig, onder nader omschreven voorwaarden en beperkingen 
het bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen niet in gevaar brengen. Het is de vraag of 
de zinsnede ‘niet in gevaar brengen’ gelijk is aan de zinsnede ‘niet leiden tot een verslechtering 
of verstoring die significante gevolgen kan hebben’ die is opgenomen artikel 6, tweede lid HRL. 
Ervan uitgaande dat ze dezelfde betekenis hebben, dan voldoet de uitzondering van de 
vergunningplicht voor andere handelingen opgenomen in een beheerplan naar mijn oordeel 
aan artikel 6, tweede lid HRL. Om discussie over de uitleg van de zinsnede ‘niet in gevaar 
brengen’ in het artikel te voorkomen, zou de tekst ‘niet in gevaar brengen’ vervangen moeten 
worden door ‘niet leiden tot een verslechtering of verstoring die significante gevolgen kan 
hebben’ als bedoeld in artikel 6, tweede lid HRL.     
 
Overigens is het verschil tussen de uitzondering op de vergunningplicht voor bestaand gebruik 
in een beheerplan (artikel 19d, tweede lid Nbw 1998) met de uitzondering voor bestaand 
gebruik in het algemeen (artikel 19d, derde lid), dat in het beheerplan enkel bestaand gebruik 
mag worden opgenomen dat de instandhoudingsdoelstellingen niet in gevaar brengt. De 
uitzondering voor bestaand gebruik in het algemeen kent niet zo’n voorwaarde, zoals in 
paragraaf 4.6.1 is toegelicht. Bij de analyse van bestaand gebruik in het algemeen kwam ook 
                                                          
166  HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08 (Commissie/Frankrijk), M&R 2010/51, m.nt. J.M. Verschuuren, alsook 
BR 2010/112, m.nt. H.E. Woldendorp. Verschuuren gaat ervan uit dat voor het hele beheerplan een 
passende beoordeling wordt opgesteld en om die reden niet in overeenstemming is met artikel 6, 
derde lid HRL is (punt 2 in annotatie). Volgens Woldendorp is de Nbw 1998 op dit punt goed 
geregeld (punt 9 en 11 in annotatie).   
167 HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08, punt 34 (Commissie/Frankrijk). 
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artikel 19c Nbw 1998 ter sprake als mogelijkheid om in te grijpen indien ‘algemeen’ bestaand 
gebruik in bepaalde gevallen toch mogelijke significante gevolgen zou kunnen hebben. Deze 
mogelijkheid geldt niet voor bestaand gebruik dat in een beheerplan is opgenomen en is 
uitgezonderd van de vergunningplicht (artikel 19c, zesde lid Nbw 1998). Indien bestaand 
gebruik in een beheerplan, ondanks nader omschreven voorwaarden en beperkingen, toch het 
bereiken van de instandhoudingsdoelstellingen in gevaar dreigt te brengen dan kan niet via 
artikel 19c Nbw 1998 ingegrepen worden. Daartoe zal dan het beheerplan aangepast moeten 
worden.    
 
4.6.4.2 AMvB  
Daarnaast kunnen in een AMvB bepaalde categorieën van projecten of andere handelingen 
worden opgenomen waarvoor geen vergunning ingevolge artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 
nodig is. Voor die categorieën projecten of andere handelingen kunnen beperkingen of 
verplichtingen worden opgelegd (artikel 19da Nbw 1998). In de kamerstukken rond de 
totstandkoming van artikel 19da Nbw 1998 staat dat dit instrument alleen zal worden ingezet 
als zeker is dat Nederland aan artikel 6 HRL blijft voldoen en over de invulling van dit artikel zal 
altijd overleg met de Europese Commissie plaatsvinden. Daarmee wordt volgens de 
Nederlandse wetgever voldoende gewaarborgd dat strijdigheid met de HRL wordt 
voorkomen.168 Dit heeft de wetgever echter niet als voorwaarde opgenomen in artikel 19da 
Nbw 1998. Daarom zou naar mijn oordeel de uitzondering op de vergunningplicht voor 
categorieën van projecten en andere handelingen er toe kunnen leiden dat niet aan artikel 6, 
tweede, derde en vierde lid HRL wordt voldaan. In artikel 19da Nbw 1998 staat weliswaar dat 
beperkingen of verplichtingen kunnen worden opgelegd voor categorieën projecten of andere 
handelingen, maar de verplichting daartoe ontbreekt. Daarmee ontbreekt naar mijn oordeel  
de waarborg dat kwaliteitsverslechtering en significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden worden voorkomen (artikel 6, 
tweede lid HRL) en een individuele passende beoordeling voor projecten met mogelijk 
significante gevolgen (artikel 6, derde lid HRL). Zoals hiervoor al is toegelicht, heeft het HvJ EU 
geoordeeld dat de mogelijkheid om bepaalde activiteiten algemeen uit te sluiten van een 
verplichte beoordeling van de gevolgen voor het betrokken gebied, niet in overeenstemming is 
met artikel 6, derde lid HRL.169 Een dergelijke algemene uitsluiting kan niet garanderen dat 
deze activiteiten de natuurlijke kenmerken van het beschermde gebied niet zullen aantasten, 
aldus het HvJ EU. 
Zoals in paragraaf 1.5.4 staat vermeld, is inmiddels in een AMvB opgenomen waarin 
uitgezonderd zijn van de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998: 
a. Het weiden van vee; 
b. Het op of in de bodem brengen van meststoffen. 
Naar het oordeel van de wetgever kan het weiden van vee of het gebruik van meststoffen niet 
worden gezien als een ‘project’ in de zin van artikel 6, derde lid HRL, omdat de uitvoering van 
die activiteiten geen reële veranderingen in de structuur of materiële toestand ter plaatse met 
zich brengen. Als gevolg hiervan zijn alleen de vereisten van artikel 6, eerste en tweede lid HRL 
                                                          
168 Kamerstukken I, 2006/07, 30654, C, p. 4 en 5.  
169 HvJ EU 4 maart 2010, nr. C-241/08, punt 54 (Commissie/Frankrijk), HvJ EU 10 januari 2006, nr. C-
98/03, punt 43 en 44 (Commissie/Duitsland), HvJ EU 26 mei 2011, nr. C-538/09, punt 42-45 
(Commissie/Koninkrijk België).  
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van toepassing, aan welke vereisten naar het oordeel van de wetgever wordt voldaan.170 Naar 
mijn oordeel hoeft niet altijd sprake te zijn van ‘andere handelingen’, maar zou in bepaalde 
gevallen ook sprake kunnen zijn van een ‘project’. Het weiden van bijvoorbeeld koeien kan 
onlosmakelijk verbonden zijn met het stallen van dezelfde koeien. Voor het stallen van koeien 
is de bouw en exploitatie van een stalsysteem nodig. De bouw van een stalsysteem is wel te 
beschouwen als een ‘project’ (‘de uitvoering van een bouwwerk of de totstandbrenging van 
andere installaties/werken’). In dit voorbeeld zou het weiden en stallen van koeien als één 
project kunnen worden gezien en zou voor het weiden en stallen een vergunning als bedoeld 
in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 nodig kunnen zijn. Indien sprake is van een project dat 
significante gevolgen kan hebben, dient een individuele beoordeling te worden gemaakt van 
de gevolgen van dat project, zoals in paragraaf 4.6.2 (‘uitzonderingen specifiek voor 
stikstofdepositie’) al is toegelicht. Daarnaast geeft de Afdeling Advisering van de Raad van 
State in haar advies op het ontwerpbesluit tot het uitzonderen van onderhavige activiteiten 
aan dat uit de rechtspraak van de ABRvS kan worden afgeleid dat het uitrijden van mest onder 
omstandigheden als ‘project’ kan worden beschouwd.171 Bovendien lijkt uit de brief van de 
diensten van de EC op het voorstel om het weiden van vee en het gebruik van meststoffen uit 
te zonderen van de vergunningplicht, opgemaakt te kunnen worden dat bemesting naar het 
oordeel van de diensten van de EC beschouwd kan worden als een ‘project’. Bemesting kan 
worden beschouwd als een interventie, met als gevolg een verandering in de fysieke aspecten 
van een gebied, aldus de diensten van de EC.172 Verder geeft de Afdeling Advisering van de 
Raad van State in haar advies aan dat een nadere toelichting op welke wijze deze 
uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 zich verhoudt tot 
de PAS, niet kan worden gemist. In reactie daarop heeft de wetgever in het nader rapport 
aangegeven dat in de PAS de depositie die wordt veroorzaakt door het weiden en het 
mestgebruik op bestaande bedrijven onderdeel zijn van de depositieruimte, ook als bij het 
weiden of mestgebruik wijzigingen aan de orde zijn; er is van uitgegaan dat daarvoor geen 
nieuwe vergunning behoeft te worden aangevraagd onder toedeling van ontwikkelingsruimte 
                                                          
170 Dit blijkt uit de Nota van Toelichting (paragraaf 4) bij het Besluit van 9 februari 2016, houdende 
wijziging van het Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998 in verband met vrijstelling van 
de vergunningplicht voor weiden van vee en gebruik van meststoffen. Stb. 2016, 75.  
171 Advies van 4 september 2015 (W15.15.0183/IV) van de Afdeling Advisering van de Raad van State op 
het ontwerpbesluit, houdende wijziging van het Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998 
in verband met vrijstelling van de vergunningplicht voor weiden van vee en gebruiken van 
meststoffen, paragraaf 1. Stcrt. 2016, 7116. 
172 Brief van 26 november 2015 van de diensten van de EC. Met die brief wordt gereageerd op een 
aantal vragen van de Nederlandse regering aan de EC over de toepassing van artikel 6, derde lid HRL 
voor het weiden van vee en het uitrijden van meststoffen op landbouwgrond. Stcrt. 2016, 7116. In 
het nader rapport van 2 februari 2016 (DGAN-PDJNG/15184303) geeft de Staatsecretaris van EZ aan 
dat de diensten van de EC per mail van 15 december 2015 een nadere toelichting hebben gegeven 
op die betreffende passage in de eerdere brief van 26 november 2015. Daarin geeft de EC volgens de 
Staatssecretaris aan dat de EC niet bedoelt te zeggen dat beweiden en bemesten altijd als ‘project’ in 
de zin van artikel 6, derde lid HRL hebben te gelden, maar dat uiteindelijk de nationale rechter 
daarover (in individuele gevallen) heeft te oordelen in lijn met de betrokken bepaling en de 
jurisprudentie van het HvJ EU.   
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op grond van het programma.173 Ook in de nota van toelichting wordt ingegaan op de 
verhouding met de PAS.174  
Indien, ondanks voorgaande kanttekeningen, de twee betreffende activiteiten niet gezien 
kunnen worden als een ‘project’, dan leiden deze uitzonderingen op de vergunningplicht niet 
in strijd met artikel 6, derde lid HRL. Zoals hiervoor in paragraaf 4.6.1 (‘bestaand gebruik’) is 
toegelicht, kent artikel 6, tweede lid HRL geen verplichte ‘voorafgaande toestemming’ 
(vergunning). Uit de rechtspraak van het HvJ EU kan worden afgeleid dat door in het algemeen 
te verklaren dat bepaalde activiteiten niet de kwaliteit verslechteren of niet-significant 
verstorend zijn, enkel in overeenstemming kan worden geacht met artikel 6, tweede lid HRL, 
indien is gegarandeerd dat deze activiteiten niet leiden tot verslechtering of verstoring die 
significante gevolgen kan hebben voor de doeleinden van de HRL.175 De vraag is dan of 
gegarandeerd is dat het weiden van vee en het op of in de bodem brengen van meststoffen 
geen verslechterende en/of significante effecten zullen veroorzaken op de 
instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-gebieden. In de Nota van Toelichting geeft 
de wetgever aan dat in de (gebiedsanalyses van de) PAS rekening is gehouden met de 
stikstofdeposities als gevolg van bestaande beweiding en bemesting op het niveau van 2014, 
en is vastgesteld dat deze depositie in het licht van de voorziene maatregelen in het 
programma niet leidt tot verslechtering van de kwaliteit van de stikstofgevoelige habitats in de 
Natura 2000-gebieden die in het programma zijn opgenomen. Ervan uitgaande dat hiervan 
sprake is en dat de PAS passend is beoordeeld, dan hoeft de uitzondering op de 
vergunningplicht voor de bestaande beweiding en bemesting (op het niveau van 2014) naar 
mijn oordeel geen strijdigheid op te leveren met artikel 6, tweede lid HRL. Wat betreft de 
uitzondering op de vergunningplicht voor beweiding en bemesting anders dan het niveau van 
2014, lijkt het naar mijn oordeel niet mogelijk om in alle gevallen de zekerheid te hebben dat 
die twee activiteiten geen verslechterende en/of significante effecten zullen hebben op de 
instandhoudingsdoelstelling van Natura 2000-gebieden. De wetgever geeft aan dat door 
algemene mechanismen en tendensen (plafonnering mestgebruik, verdere aanscherping van 
normen en regels of aanwending van meststoffen, de afname van landbouwareaal en de 
teruggang van de weidegang) de depositie als gevolg van beweiding en bemesting ten opzichte 
van het niveau van 2014 verder zal afnemen. De wetgever erkent dat op bedrijfsniveau de 
intensiteit van beweiding of bemesting op individuele percelen verschillen, maar dat de 
effecten ervan zich uitmiddelen over de verschillende bedrijven. De redenering van ‘algemene 
mechanismen en tendensen’ en het ‘uitmiddelen’ staat naar mijn oordeel haaks op het 
maatwerk dat geldt per Natura 2000-gebied. Of sprake kan zijn van verslechterende en/of 
significante effecten moet volgens het HvJ EU worden beoordeeld in het licht van de specifieke 
milieukenmerken en omstandigheden van het gebied waarop de activiteit betrekking heeft.176 
Ook vereist het HvJ EU dat ‘systematisch en in alle gevallen kan worden gegarandeerd dat de 
betrokken activiteiten geen gevolgen hebben die significant zouden kunnen zijn voor de 
                                                          
173 Nader rapport van 2 februari 2016 (DGAN-PDJNG/15184303) van de Staatssecretaris van EZ. Stcrt. 
2016, 7116. 
174 Nota van Toelichting (paragraaf 4) bij het Besluit van 9 februari 2016, houdende wijziging van het 
Besluit vergunningen Natuurbeschermingswet 1998 in verband met vrijstelling van de 
vergunningplicht voor weiden van vee en gebruik van meststoffen. Stb. 2016, 75. 
175 HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08, punt 34 (Commissie/Frankrijk). 
176 HvJ EU 7 september 2004, C-127/02 (Kokkelvisserij-arrest). 
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instandhoudingsdoelstellingen’.177 Gelet op de redenering van de wetgever (‘algemene 
mechanismen en tendensen’ en ‘uitmiddelen’), lijkt het naar mijn oordeel erop dat de 
uitzondering op de vergunningplicht voor het beweiden en het bemesten strijdigheid kan 
opleveren met artikel 6, tweede lid HRL. Omdat artikel 19c Nbw 1998 mede ter implementatie 
van artikel 6, tweede lid HRL is, is de vraag of dat artikel strijdigheid met artikel 6, tweede lid 
HRL ‘opheft’. In paragraaf 4.6.1 (uitzondering op de vergunningplicht voor ‘bestaand gebruik’) 
staat toegelicht dat een dergelijke uitzondering op de vergunningplicht naar mijn oordeel in 
bepaalde gevallen, ondanks de maatregelen die op grond van artikel 19c Nbw 1998 getroffen 
kunnen worden, kan leiden tot het in strijd zijn met artikel 6, tweede lid HRL. Dit geldt naar 
mijn mening ook voor de uitzondering van de vergunningplicht voor het beweiden en het 
bemesten, omdat op basis van artikel 19c Nbw 1998 niet altijd verslechtering van kwaliteit kan 
worden voorkomen. Ook artikel 19kp Nbw 1998 ‘heft’ strijdigheid met artikel 6, tweede lid HRL 
niet in alle gevallen ‘op’. Dat artikel biedt de mogelijkheid om maatregelen op te leggen voor 
handelingen die stikstofdepositie veroorzaken. Net als artikel 19c Nbw 1998 kan met dit artikel 
ook niet altijd verslechtering van kwaliteit worden voorkomen. Al met al kan met de 
uitzondering op de vergunningplicht voor beweiden en bemesten naar mijn oordeel niet 
‘systematisch en in alle gevallen worden gegarandeerd’ dat het beweiden en bemesten geen 
gevolgen hebben die significant zouden kunnen zijn voor de instandhoudingsdoelstellingen, 
wat wel voortvloeit uit artikel 6, tweede lid HRL. Bovendien kunnen de artikel 19c en 19kp 
Nbw 1998 deze strijdigheid met artikel 6, tweede lid HRL niet altijd voorkomen.   
4.7 Conclusie 
In dit hoofdstuk is antwoord gegeven op de vraag of de vergunningplicht van artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998 en de uitzonderingen daarop in overeenstemming zijn met artikel 6 HRL. 
Naar mijn oordeel is die vergunningplicht in combinatie met de aspecten die voortvloeien uit 
de artikelen 19f, 19g en 19h Nbw 1998 in overeenstemming met artikel 6, tweede, derde en 
vierde lid HRL. Voor wat betreft de aspecten die voortvloeien uit artikel 19e Nbw 1998 kan de 
zinsnede ‘rekening houden met’ in dat artikel zodanig uitgelegd worden dat het kan leiden tot 
strijd met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Om dit te voorkomen zou de wetgever 
naar mijn oordeel artikel 19e Nbw 1998 kunnen beperken tot ‘rekening houden met de 
vereisten op economisch, sociaal, en cultureel gebied, alsmede regionale en lokale 
bijzonderheden’.  
 
De bevoegdheidsverdeling voor het verlenen van vergunningen als bedoeld in artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998 en de beoordeling van de effecten van activiteiten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van buitenlandse Natura 2000-gebieden is in lijn met artikel 6, 
tweede, derde en vierde lid HRL. 
 
De uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 lijken naar mijn 
oordeel niet allemaal in overeenstemming met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Het 
‘bestaand gebruik’ dat in het algemeen is uitgezonderd, kan in bepaalde gevallen leiden tot  
strijd met het tweede lid van artikel 6 HRL. Weliswaar biedt de Nbw 1998 in artikel 19c de 
mogelijkheid om maatregelen te nemen om significante gevolgen te staken, maar die 
maatregelen kunnen niet altijd een verslechtering van de kwaliteit of een verstorende effect 
                                                          
177 HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08, punt 36 (Commissie/Frankrijk). 
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met significante gevolgen voorkomen. Dat laatste is nodig om te kunnen voldoen aan artikel 6, 
tweede lid HRL. 
 
Daarnaast lijkt de algemene uitzondering op de vergunningplicht voor projecten als bedoeld in 
artikel 19kh, zevende lid Nbw 1998 in strijd met artikel 6, derde lid HRL vanwege het 
ontbreken van de vereiste individuele passende beoordeling per project. Indien de algemene 
passende beoordeling voor de PAS echter de zekerheid geeft dat significante gevolgen 
vanwege alle projecten zijn uitgesloten, dan bestaat naar mijn oordeel geen aanleiding voor de 
rechter om de uitzondering op de vergunningplicht voor dergelijke projecten in strijd te achten 
met artikel 6, derde lid HRL. 
 
Voorts lijkt mij de uitzondering op de vergunningplicht voor projecten in een beheerplan in 
strijd met artikel 6, derde lid HRL. Reden daarvoor is dat een individuele passende beoordeling 
per project ontbreekt. Dit lijkt mij niet in tegenspraak met de algemene passende beoordeling 
voor de PAS op basis waarvan projecten en andere handelingen uitgezonderd kunnen zijn van 
de vergunningplicht, omdat daarin sprake is van één effect (stikstofdepositie) en bij het 
beheerplan het kan gaan om verschillende effecten.  
 
Wat betreft de uitzondering op de vergunningplicht voor andere handelingen zou er discussie 
kunnen ontstaan over de uitleg van de zinsnede ‘niet in gevaar brengen’ in artikel 19a, eerste 
lid Nbw 1998. Om dit te voorkomen, zou de tekst ‘niet in gevaar brengen’ vervangen kunnen 
worden door ‘niet leiden tot een verslechtering of verstoring die significante gevolgen kan 
hebben’ als bedoeld in artikel 6, tweede lid HRL.    
 
Tot slot kan de mogelijkheid om categorieën van projecten en andere handelingen in een 
AMvB uit te zonderen van de vergunningplicht in bepaalde gevallen leiden tot strijd met artikel 
6, tweede en derde lid HRL. Een dergelijke algemene uitzondering voor die projecten en 
andere handelingen, zonder wettelijk te waarborgen dat significante gevolgen uitgesloten 
moeten zijn, kan bij het gebruikmaken van die mogelijkheid leiden tot strijd met artikel 6, 
tweede en derde lid HRL. Van strijdigheid met artikel 6, tweede lid HRL is naar mijn oordeel 
sprake bij de in februari 2016 door de wetgever vastgestelde, maar nog niet in werking 
getreden uitzondering op de vergunningplicht voor (1) het weiden van vee en (2) het op of in 
de bodem brengen van meststoffen. Met die twee uitzonderingen kan naar mijn oordeel niet 
‘systematisch en in alle gevallen worden gegarandeerd’ dat die uitzonderingen geen gevolgen 
hebben die significant zouden kunnen zijn voor de instandhoudingsdoelstellingen, wat wel 
voortvloeit uit artikel 6, tweede lid HRL. Bovendien kunnen de aanschrijvingsbevoegdheden 




5. Vergunningplicht Wet natuurbescherming en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
 
5.1. Algemeen 
In het vorige hoofdstuk (4) is geanalyseerd in hoeverre de vergunningplicht van artikel 19d, 
eerste lid Nbw 1998 met inbegrip van de uitzonderingen hierop, voldoet aan artikel 6, tweede, 
derde en vierde lid HRL. Dezelfde analyse, maar dan van de vergunningplicht van artikel 2.7, 
tweede lid Wet natuurbescherming (hierna: Wnb) en de uitzonderingen hierop, staat 
beschreven in dit hoofdstuk. Daarnaast wordt in de analyse ingegaan op de vraag of het 
vergunningenregime van de Wnb in vergelijking met het vergunningenregime van de Nbw 
1998 tot minder, evenveel of meer overeenstemming leidt met artikel 6 van de HRL. Daarbij 
wordt dezelfde indeling gehanteerd als bij hoofdstuk 4, te weten:  
- De vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb (paragraaf 5.3); 
- De bevoegdheid tot vergunningverlening/overeenstemming met andere provincies 
(paragraaf 5.4); 
- De beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van buitenlandse Natura 2000-gebieden (paragraaf 5.5); en 
- Uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb (paragraaf 5.6). 
In paragraaf 5.3 zijn in de analyse ook meegenomen de aspecten waarmee rekening moet 
worden gehouden bij het al dan niet verlenen van een vergunning en de natuurtoets.178 
Voordat ingegaan wordt op de hierboven bedoelde analyse, zal eerst artikel 6, tweede, derde 
en vierde lid HRL kort besproken worden (paragraaf 5.2). Ook dit hoofdstuk wordt afgesloten 
met een conclusie (paragraaf 5.7). 
 
5.2 Artikel 6 HRL 
Artikel 6 HRL is al toegelicht in paragraaf 4.2 van hoofdstuk 4. Voor een nadere toelichting 
wordt dan ook naar die paragraaf verwezen. In het kort komt het erop neer dat artikel 6, 
tweede lid HRL de lidstaten verplicht om passende maatregelen te treffen om 
kwaliteitsverslechtering en significant verstorende effecten op Natura 2000-gebieden te 
voorkomen. Dit artikel is onder meer geïmplementeerd in de vergunningplicht van artikel 2.7, 
tweede lid Wnb. Artikel 6, derde en vierde lid HRL gaat over de beoordeling van plannen en 
projecten en daarbij moet het beoordelingstraject dat in dat artikel is opgenomen, worden 
doorlopen.179 Een uitwerking van dit beoordelingstraject is opgenomen in paragraaf 4.2 van 
hoofdstuk 4. Dit artikel is geïmplementeerd in artikel 2.7, tweede lid en artikel 2.8 Wnb.   
 
5.3 Artikel 2.7, tweede lid Wnb180 en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL  
De eerste vraag is of de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb en daarmee 
samenhangende aspecten in overeenstemming zijn met artikel 6, tweede, derde en vierde lid 
HRL. De aspecten die samenhangen met de vergunningplicht, zijn de artikelen 2.7, 2.8 en 1.10 
Wnb. In onderstaande subparagrafen wordt eerst ingegaan op de vergunningplicht van de 
Wnb en daarna op de aspecten die samenhangen met die vergunningplicht. 
 
 
                                                          
178  Als bedoeld in artikel 2.8 Wnb. 
179  Backes, Freriks & Robbe 2009, p. 74. 
180  In deze paragraaf staat naast de analyse van artikel 2.7, tweede lid Wnb ook de analyse van dat 
artikel in combinatie met artikel 2.8 Wnb.  
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5.3.1 Artikel 2.7, tweede lid Wnb in relatie tot artikel 6, tweede lid HRL 
In artikel 2.7, tweede lid Wnb is het verbod opgenomen om zonder vergunning projecten en 
andere handelingen te realiseren of te verrichten die mogelijkerwijs verslechtering van 
kwaliteit of significant verstorende effecten hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van 
een Natura 2000-gebied. Artikel 6, tweede lid HRL vereist geen voorafgaande toestemming, 
wel een passende maatregel maar een voorafgaande toestemming is te beschouwen als een 
passende maatregel.181 Daarnaast omvat de tekst van artikel 2.7, tweede lid Wnb begrippen 
die op dezelfde manier worden uitgelegd als in artikel 6, tweede lid HRL. De vergunningplicht 
van de Wnb voldoet, net als die van de Nbw 1998, naar mijn oordeel aan artikel 6, tweede lid 
HRL.  
 
5.3.2 Artikelen 2.7, tweede lid, 2.8 en 1.10 Wnb in relatie tot artikel 6, tweede, derde en 
vierde lid HRL  
In deze paragraaf wordt ingegaan op de aspecten die samenhangen met de vergunningplicht 
van de Wnb. Die aspecten zijn geregeld in de artikelen 2.7, 2.8 en 1.10 Wnb. Daarbij wordt een 
onderscheid gemaakt in ‘andere handelingen’ en ‘projecten’, omdat de aspecten voor ‘andere 
handelingen’ verschillen met die voor ‘projecten’.  
 
Andere handelingen 
Indien het bevoegd gezag toestemming wil verlenen voor een voorgenomen andere handeling 
dan moet het rekening houden met de gevolgen daarvan op de instandhoudingsdoelstellingen 
van een Natura 2000-gebied.182 Zoals in paragraaf 2.7 van hoofdstuk 2 is toegelicht, spreekt de 
wetgever over het maken van een ‘open afweging van de aan de orde zijnde belangen’. Deze 
afweging mag echter niet leiden tot toestemming voor een andere handeling indien het leidt 
tot (mogelijk) verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. Die uitleg zou strijd opleveren 
met artikel 6, tweede lid HRL. De wetgever geeft echter in artikel 5.4, tweede lid Wnb impliciet 
aan dat het verlenen van zo’n vergunning niet mogelijk is. In dat artikel staat namelijk dat een 
vergunning in elk geval ingetrokken of gewijzigd wordt, indien dat nodig is ter uitvoering van 
artikel 6, tweede lid HRL. Om die reden beoogt de wetgever naar mijn oordeel met de 
zinsnede ‘rekening houden met’ niet dat een toestemming voor een andere handeling leidt tot 
(mogelijk) verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. Onder de Nbw 1998 geldt ook dat 
bij het verlenen van toestemming voor andere handelingen rekening gehouden wordt met de 
gevolgen daarvan op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied, zoals in 
paragraaf 4.3 van hoofdstuk 4 is toegelicht. Nu in beide vergunningenregimes de zinsnede 
‘rekening houden met’ wordt gehanteerd, bestaat er op dit aspect geen verschil in 
overeenstemming met artikel 6, tweede lid HRL. Onder beide vergunningenregimes zou die 
zinsnede in strijd met artikel 6, tweede lid HRL uitgelegd kunnen worden. Om dit te 
voorkomen zou de wetgever naar mijn oordeel de formulering in artikel 2.8, negende lid Wnb 
kunnen wijzigen. De wetgever zou de tekst kunnen laten aansluiten bij die van artikel 6, 
tweede lid HRL. Een suggestie is om artikel 2.7, derde lid aanhef en onder b als volgt te 
                                                          
181  De Lidstaat is vrij in de keuze van instrumenten en maatregelen om de verschillende 
richtlijnbepalingen in de nationale wetgeving om te zetten. Dit volgt uit artikel 288 van het Verdrag 
betreffende de werking van de EU. 
182  Dat vloeit voort uit artikel 2.7, derde lid onder b en artikel 2.8, negende lid Wnb. 
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formuleren: “Gedeputeerde Staten verlenen een vergunning als bedoeld in het tweede lid (van 
artikel 2.7 Wnb) uitsluitend indien: (b) de andere handeling de kwaliteit van de natuurlijke 
habitats en de habitats van soorten in Natura 2000-gebieden niet verslechtert en er geen 
storende effecten optreden voor de soorten waarvoor Natura 2000-gebieden zijn aangewezen 
voor zover die factoren, gelet op de doelstellingen van de HRL een significant effect zouden 
kunnen hebben.”    
 
Behalve het rekening houden met de gevolgen van een andere handeling op de 
instandhoudingsdoestellingen, moet bij het verlenen van een vergunning rekening worden 
gehouden met de vereisten op economisch, sociaal en cultureel gebied, en met de regionale 
en lokale bijzonderheden (artikel 1.10, derde lid Wnb). Dit vereiste geldt ook onder de Nbw 
1998 en in paragraaf 4.2 bleek uit de analyse dat het rekening houden met dit vereiste bij het 
verlenen van een vergunning voor een andere handeling, in overeenstemming is met artikel 6, 
tweede, derde en vierde lid HRL. Nu dit vereiste onder de Wnb niet is gewijzigd, voldoet artikel 
2.7, tweede lid in combinatie met artikel 1.10, derde lid Wnb ook aan artikel 6, tweede, derde 
en vierde lid HRL. Er bestaat dan ook geen verschil tussen beide vergunningenregimes wat dit 
aspect betreft.  
 
Onder de Nbw 1998 moet bij het verlenen van een vergunning voor een andere handeling ook 
rekening worden gehouden met een vastgesteld beheerplan, in de Wnb ontbreekt een 
dergelijke verplichting. Ondanks het ontbreken van een dergelijke verplichting in de Wnb moet 
bij het verlenen van een vergunning voor een andere handeling wel rekening gehouden 
worden met de inhoud van een beheerplan. Het beheerplan bevat namelijk niet alleen 
maatregelen voor het realiseren van de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-
gebied, maar het beheerplan kan ook dienen als een afwegingskader voor 
vergunningverlening, als beleidsregel en als vrijstellingskader voor de vergunningplicht van 
artikel 2.7, tweede lid Wnb.183 Door het ‘rekening houden met’ bestaat hetzelfde gevaar als 
hiervoor in deze paragraaf geschetst, namelijk dat activiteiten worden toegestaan met 
mogelijk verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. Om dit te voorkomen zou de 
wetgever de tekst van artikel 2.7, derde lid aanhef en onder b Wnb zodanig kunnen wijzigen 
dat die aansluit bij artikel 6, tweede lid HRL, zoals hiervoor in deze paragraaf al is geopperd.  
 
Projecten 
De vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb ziet ook op projecten. Daarbij zijn de 
bepalingen van artikel 2.7, derde lid en artikel 2.8 (behalve lid negen) Wnb van belang, omdat 
daarin de voorwaarden staan waaraan moet zijn voldaan om een vergunning te kunnen 
verlenen. De vraag is of het vergunningenregime van de Wnb voldoet aan het 
eerdergenoemde beoordelingstraject zoals is opgenomen in paragraaf 4.2 van hoofdstuk 4. 
Dat beoordelingstraject is opgenomen in artikel 6, derde en vierde lid HRL en bestaat uit drie 
stappen, te weten:  
1) het opstellen van een passende beoordeling; 
2) het in beginsel slechts toestemming verlenen voor een project als de natuurlijke 
kenmerken van het betrokken Natura 2000-gebied niet worden aangetast; en  
                                                          
183  Kamerstukken II 2011/12, 33348, 3, p. 123 en 124. Kole, Gst 2016/3. 
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3) in het geval op basis van de passende beoordeling aantasting van de natuurlijke 
kenmerken van het betrokken Natura 2000-gebied niet uitgesloten kan worden, dan 
kan toestemming worden verleend indien alternatieve oplossingen ontbreken, het 
gaat om dwingende redenen van groot openbaar belang en alle nodige 
compenserende maatregelen worden getroffen om te waarborgen dat de algehele 
samenhang van Natura 2000 bewaard blijft.  
 
Uit artikel 2.7, derde lid en artikel 2.8, eerste lid Wnb volgt dat een passende beoordeling 
moet worden opgesteld indien een project afzonderlijk of in combinatie met andere plannen 
of projecten significante gevolgen kan hebben op de instandhoudingsdoelstellingen van een 
Natura 2000-gebied. Ook de eerste stap van het hiervoor genoemde beoordelingstraject 
vereist het opstellen van een passende beoordeling. Op dat punt voldoet artikel 2.7, derde lid 
en artikel 2.8, eerste lid Wnb aan artikel 6, derde lid HRL.184   
 
Uit artikel 2.8, derde lid Wnb vloeit voort dat een vergunning voor een project pas verleend 
mag worden indien uit de passende beoordeling de zekerheid is verkregen dat het project de 
natuurlijke kenmerken van het gebied niet zal aantasten. De formulering van dit artikel komt 
inhoudelijk overeen met de hiervoor genoemde stap 2 van het beoordelingstraject. Ook op dat 
punt voldoet artikel 2.8, derde lid Wnb aan artikel 6, derde lid HRL.185  
 
Verder bepaalt artikel 2.8, vierde lid Wnb dat, ondanks het feit dat uit de passende 
beoordeling de vereiste zekerheid als bedoeld in het derde lid van dat artikel niet is verkregen, 
de vergunning kan worden verleend als er geen alternatieve oplossingen zijn, het project nodig 
is om dwingende redenen van groot openbaar belang, met inbegrip van sociale of 
economische aard, en de nodige compenserende maatregelen worden getroffen dat de 
algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. Indien het gaat om een Natura 2000-
gebied waar een prioritair type natuurlijke habitat of een prioritaire soort voorkomt, kan op 
grond van 2.8, vijfde lid Wnb de dwingende reden van groot openbaar belang alleen gevonden 
worden in argumenten die verband houden met de menselijke gezondheid, de openbare 
veiligheid, met voor het milieu wezenlijk gunstige effecten, of na advies van de EC om andere 
dwingende redenen van openbaar belang.186 Daarnaast vereist artikel 2.8, zevende lid Wnb dat 
de verplichting om compenserende maatregelen te treffen, onderdeel uitmaakt van de 
vergunning voor het project.187 Tot slot vereist het achtste lid van artikel 2.8 Wnb dat, indien 
                                                          
184  Op grond van artikel 2.8, tweede lid Wnb hoeft een passende beoordeling niet opgesteld te worden 
als sprake is van een project dat wordt herhaald of voorgezet en een nieuwe passende beoordeling 
redelijkerwijs geen nieuwe gegevens en inzichten kan opleveren over de significante gevolgen van 
dat project.  
185  In de Awb zijn de mogelijkheden voor inspraak geregeld. Indien de uitgebreide voorbereidings-
procedure wordt gevolgd bij het verlenen van een vergunning ingevolge artikel 2.7, tweede lid Wnb, 
wordt inspraak geregeld via paragraaf 3.4 Awb. Indien de reguliere voorbereidingsprocedure wordt 
gevolgd, dan bieden de artikelen 4.7 en 4.8 Awb mogelijkheden voor inspraak.  
186  Artikel 6, vierde lid HRL vereist dat zo’n advies aan de EC door de lidstaat gevraagd wordt. In 
Nederland is bepaald dat de minister dit advies vraagt (artikel 2.8, zesde lid Wnb), wat in 
overeenstemming is met de HRL.  
187  Ingevolge artikel 2.8, zevende lid Wnb informeert de minister de EC over de genomen 




een compenserende maatregel voorziet in de ontwikkeling of verbetering van leefgebieden 
voor vogels, natuurlijke habitats of habitats voor soorten buiten een Natura 2000-gebied, de 
minister ervoor moet zorgen dat deze leefgebieden of habitats een Natura 2000-gebied, of een 
onderdeel van een Natura 2000-gebied worden. Ook de derde stap uit het hiervoor genoemde 
beoordelingstraject stelt deze eisen. Die derde stap houdt in dat in het geval op basis van de 
passende beoordeling aantasting van de natuurlijke kenmerken van het betrokken Natura 
2000-gebied niet uitgesloten kan worden, toestemming kan worden verleend indien 
alternatieve oplossingen ontbreken, het gaat om dwingende redenen van groot openbaar 
belang en alle nodige compenserende maatregelen worden getroffen om te waarborgen dat 
de algehele samenhang van Natura 2000 bewaard blijft. Dit maakt dat artikel 2.8, vierde tot en 
met achtste lid Wnb overeenkomen met stap 3 van het beoordelingstraject en daarmee in 
overeenstemming is met artikel 6, vierde lid HRL.    
 
Al met al zijn artikel 2.7, tweede lid en derde lid in combinatie met artikel 2.8, tweede tot en 
met achtste lid Wnb in overeenstemming met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Dit 
geldt ook voor de soortgelijke artikelen in de Nbw 1998, zoals blijkt uit hoofdstuk 4. Op één 
onderdeel is de Wnb (artikel 2.8, achtste lid Wnb) naar mijn oordeel meer in overeenstemming 
met artikel 6, vierde lid HRL, namelijk de waarborg dat de algemene samenhang van Natura 
2000 bewaard blijft in het geval er compenserende maatregelen worden getroffen. Weliswaar 
staat niet uitdrukkelijk in artikel 6, vierde lid HRL het vereiste van het waarborgen van de 
algemene samenhang van Natura 2000 maar de EU heeft wel aangegeven dat zo’n 
compenserende maatregel daar aan moet voldoen.188   
 
5.4 Bevoegdheidsverdeling Wnb en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
Een volgende vraag is of de bevoegdheid in de Wnb tot het verlenen van een vergunning in 
overeenstemming is met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL.  
 
Onder de Wnb ligt de bevoegdheid tot het verlenen van een vergunning als bedoeld in artikel 
2.7, tweede lid Wnb net als onder de Nbw 1998 primair bij de provincies en secundair bij het 
Rijk. In paragraaf 4.4 van hoofdstuk 4 is geconcludeerd dat de bevoegdheidsverdeling in de 
Nbw 1998 in overeenstemming is met artikel 6, tweede en derde lid HRL. Artikel 2.7, tweede 
lid Wnb voldoet dan ook net als artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 aan artikel 6, tweede en 
derde lid HRL. Op dit aspect bestaat tussen beide vergunningenregimes geen verschil in 
overeenstemming met artikel 6 HRL.    
 
5.5 De beoordeling van de effecten van activiteiten op de instandhoudingsdoelstellingen 
van buitenlandse Natura 2000-gebieden en artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
Net als in de Nbw 1998 ziet de omschrijving van het begrip Natura 2000-gebied in de Wnb 
(artikel 1.1, eerste lid) op gebieden die ingevolge de VRL in het buitenland zijn aangewezen en 
op de gebieden die staan op de lijst van communautair belang zoals bedoeld in de HRL. Nu de 
omschrijving van het begrip Natura 2000-gebied dezelfde is en in paragraaf 4.5 is 
geconcludeerd dat onder de Nbw 1998 de beoordeling van de effecten van activiteiten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van buitenlandse Natura 2000-gebieden bij het verlenen van 
                                                          
188  Europese Commissie 2000, p. 20 en 21. 
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een vergunning in overeenstemming is met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL, geldt 
dat ook voor de Wnb.   
 
5.6 Uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb in relatie tot 
artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
Het is de vraag of de uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb in 
overeenstemming zijn met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Daarop wordt hierna 
ingegaan. 
 
5.6.1 Uitzonderingen vanwege bestaand gebruik  
Onder de Wnb is ‘bestaand gebruik’ uitgezonderd van de vergunningplicht voor zover het gaat 
om andere handelingen die op 31 maart 2010189 bekend waren, of redelijkerwijs bekend 
hadden kunnen zijn bij het bestuursorgaan dat bevoegd is voor de verlening van de 
vergunning, en zij sedertdien niet of niet in betekende mate zijn gewijzigd (artikel 2.9, tweede 
lid Wnb). 
  
Ook onder de Nbw 1998 is ‘bestaand gebruik’ uitgezonderd van de vergunningplicht. Onder de 
Nbw 1998 geldt bijna dezelfde omschrijving voor ‘bestaand gebruik’ als onder de Wnb. Bijna, 
omdat de zinsnede ‘en zij sedertdien niet of niet in betekende mate zijn gewijzigd’ zoals is 
opgenomen in de omschrijving voor ‘bestaand gebruik’ onder de Wnb, niet is opgenomen in 
de Nbw 1998.  
 
In paragraaf 4.6.1 is geconcludeerd dat de uitzondering op de vergunningplicht voor ‘bestaand 
gebruik’ in strijd lijkt met artikel 6, tweede lid HRL. Onder de Wnb is weliswaar de zinsnede ‘en 
zij sedertdien niet of niet in betekende mate zijn gewijzigd’ toegevoegd aan de omschrijving 
van ‘bestaand gebruik’, maar deze toevoeging voorkomt niet dat onder de Wnb deze 
uitzondering net als onder de Nbw 1998 in strijd lijkt met artikel 6, tweede lid HRL.  
 
Omdat artikel 2.4 Wnb (de zogenaamde aanschrijvingsbevoegdheid) mede ter implementatie 
van artikel 6, tweede lid HRL is, is van belang of dat artikel strijdigheid met artikel 6, tweede lid 
HRL ‘opheft’. Artikel 2.4 Wnb schrijft voor dat GS verplichtingen opleggen aan degene die in 
hun provincie een handeling verricht of het voornemen daartoe heeft, indien dat nodig is voor 
een Natura 2000-gebied, gelet op de instandhoudingsdoelstellingen. Een verplichting die op 
grond van artikel 2.4 Wnb opgelegd kan worden, is om de handeling niet uit te voeren of te 
staken (artikel 2.4, eerste lid onder d Wnb). Ingeval in het belang van de bescherming van een 
Natura 2000-gebied een onverwijlde tenuitvoerlegging van zo’n verplichting noodzakelijk is, 
kan die verplichting mondeling worden medegedeeld (artikel 2.4, tweede lid Wnb). Naar mijn 
oordeel kunnen met het opleggen van dergelijke verplichtingen als bedoeld in artikel 2.4 Wnb 
weliswaar bestaande andere handelingen met mogelijke significante gevolgen worden 
gestaakt, maar het risico blijft dat dergelijke verplichtingen niet altijd significante gevolgen 
vanwege bestaand gebruik voorkomt. Het opleggen van verplichtingen ten tijde van of nadat 
de handeling heeft plaatsgevonden - en de schade is opgetreden – heeft dan geen of 
nauwelijks nut. De kwaliteit van de natuurlijke habitats en de habitats van de soorten is dan al 
                                                          
189  Op 31 maart 2010 of, ingeval het desbetreffende gebied eerst na die datum als Natura 2000-gebied 
is aangewezen, een nader door de Minister te bepalen datum. 
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verslechterd en de storende factoren met significant effect door bestaand gebruik zijn dan al 
opgetreden. Voor de Natura 2000-gebieden betekent dit dat met de uitzondering van de 
vergunningplicht voor bestaand gebruik niet in alle gevallen kan worden voldaan aan de 
vereisten van artikel 6, tweede lid HRL.190 
 
Een voorafgaande toestemming in de vorm van een vergunningplicht voor bestaand gebruik, 
kan naar mijn oordeel verdere (eventuele) significante gevolgen voorkomen. De uitzondering 
van de vergunningplicht voor bestaand gebruik als bedoeld in artikel 2.9, tweede lid Wnb kan 
dan ook naar mijn oordeel in bepaalde gevallen, ondanks de maatregelen die op grond van 
artikel 2.4, tweede lid Wnb getroffen kunnen worden, leiden tot het in strijd zijn met artikel 6, 
tweede lid HRL. Indien echter het bestaand gebruik nog geen verslechterend of significant 
verstorend effect heeft veroorzaakt en het bevoegd gezag wel tijdig ingrijpt, dan voorkomt 
artikel 2.4, tweede lid Wnb strijd met artikel 6, tweede lid HRL. Voor de Nbw 1998 is in 
paragraaf 4.6 op dit onderdeel hetzelfde geconcludeerd. De mogelijkheid in de Wnb om een 
onverwijlde tenuitvoerlegging van het staken van een bestaande andere handeling mondeling 
mede te delen, kent de Nbw 1998 niet. Met die mogelijkheid zou ten opzichte van de Nbw 
1998 eerder ingegrepen kunnen worden en zo (eventuele) verdere kwaliteitsverslechtering of 
significant verstorende effecten kunnen voorkomen. Verder biedt artikel 19c Nbw 1998 alleen 
de mogelijkheid om maatregelen te treffen voor bestaand gebruik in individuele gevallen (de 
zogenoemde aanschrijvingsbevoegdheid van artikel 19c Nbw 1998). Het toepassingsbereik van 
artikel 2.4 Wnb is ruimer, omdat het niet is beperkt tot bestaand gebruik zoals in artikel 19c 
Nbw 1998 wel het geval is, maar toegepast kan worden op iedere handeling. Daarnaast is de 
aanschrijvingsbevoegdheid van artikel 19c Nbw 1998 niet van toepassing op bestaand gebruik 
dat overeenkomstig een beheerplan wordt uitgevoerd.191 In de Wnb is deze beperking van de 
aanschrijvingsbevoegd van artikel 19c, zesde lid Nbw 1998 vervallen. De 
aanschrijvingsbevoegdheid van artikel 2.4 Wnb is ook van toepassing op bestaand gebruik dat 
overeenkomstig een beheerplan wordt uitgevoerd en welk gebruik toch mogelijkerwijs leidt 
(of kan leiden) tot verslechterende of significant verstorende effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied.  
 
Bovendien biedt artikel 2.4 Wnb de mogelijkheid om bij algemene regels maatregelen op te 
leggen aan categorieën van handelingen, terwijl de Nbw 1998 (artikel 19ke) die mogelijkheid 
alleen kent voor categorieën van handelingen die stikstofdepositie veroorzaken en worden 
verricht door een inrichting als bedoeld in de Wet milieubeheer. De mogelijkheid om eerder in 
te grijpen en het ruimere toepassingsgebruik van artikel 2.4 Wnb ten opzichte van de 
mogelijkheden om in te grijpen onder de Nbw 1998 maakt dat de Wnb op dat punt naar mijn 





                                                          
190  Advies van 29 juni 2012 (W15.12.0058/IV) van de Afdeling Advisering van de Raad van State op 
voorstel van wet houdende regels ter bescherming van de natuur (Wet natuurbescherming), 
paragraaf 3.2.2.1. 
191  In artikel 19c, zesde lid Nbw 1998 is bepaald dat het eerste tot en met vijfde lid van artikel 19c niet 
van toepassing is op bestaand gebruik dat overeenkomstig een beheerplan wordt uitgeoefend.  
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5.6.2 Uitzondering vanwege beoordeling in andere toestemmingen  
Er bestaan ook uitzonderingen op de vergunningplicht vanwege de beoordeling van de 
effecten van projecten op de instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden in 
toestemmingen op basis van een andere wettelijke grondslag dan artikel 2.7, tweede lid Wnb. 
Het gaat dan om: 
- een omgevingsvergunning op basis van de Wet Algemene Bepalingen Omgevingsrecht; 
- een tracébesluit op basis van de Tracéwet; en  
- een wegaanpassingsbesluit op basis van de Spoedwet wegverbreding.  
Deze uitzonderingen op de vergunningplicht bestaan ook onder de Nbw 1998. In paragraaf 4.6 
van hoofdstuk 4 is geconcludeerd dat deze uitzonderingen op de vergunningplicht in 
overeenstemming zijn met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Inhoudelijk is de 
beoordeling onder de Wnb niet gewijzigd ten opzichte van de Nbw 1998. Om die reden blijven 
deze uitzonderingen op de vergunningplicht in overeenstemming met die leden van artikel 6 
HRL.  
 
5.6.3 Uitzonderingen vanwege opname in beheerplan, programma/AMvB en provinciale 
verordening/ministeriële regeling 
De Wnb biedt verder de mogelijkheid om activiteiten uit te zonderen van de vergunningplicht 
door die op te nemen in een beheerplan, in een programma in combinatie met een AMvB, in 
een provinciale verordening of in een ministeriële regeling. Deze worden hierna besproken. 
 
5.6.3.1 Uitzonderingen in beheerplan of in een programma  
Net als onder de Nbw 1998 is het onder de Wnb mogelijk om in een beheerplan of in een 
programma (artikel 2.9, eerste lid Wnb) projecten en andere handelingen uit te zonderen van 
de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb.192  
 
Voor het uitzonderen van projecten is de voorwaarde opgenomen dat uit een passende 
beoordeling de zekerheid is verkregen dat het project de natuurlijke kenmerken van het 
Natura 2000-gebied niet zal aantasten (artikel 2.9, eerste lid onder a Wnb). Hieruit zou de 
indruk kunnen ontstaan dat de beoordeling van mogelijke significante effecten in combinatie 
met andere plannen of projecten, zoals artikel 6, derde lid HRL vereist, ontbreekt. Het vereiste 
van een passende beoordeling omvat echter ook dat de beoordeling van effecten in 
combinatie met andere plannen of projecten plaatsvindt. Het HvJ EU geeft aan dat een 
passende beoordeling inhoudt dat, op basis van de best wetenschappelijke informatie terzake, 
alle aspecten van het plan of het project die op zichzelf of in combinatie met andere plannen 
of projecten deze doelstellingen in gevaar kunnen brengen, moeten worden 
geïnventariseerd.193 De wetgever heeft ervoor gekozen om aan te sluiten bij deze 
jurisprudentie van het HvJ EU.194 De uitzondering op de vergunningplicht voor projecten in een 
beheerplan en in een programma voldoet naar mijn oordeel dan ook aan artikel 6, derde lid 
HRL. Om eventuele misverstanden te voorkomen, zou de wetgever ervoor kunnen kiezen om 
artikel 2.9, eerste lid onder a Wnb zodanig te formuleren dat daarin expliciet wordt 
opgenomen dat de beoordeling van de effecten in combinatie met andere plannen of 
                                                          
192  De Nbw 1998 biedt geen mogelijkheid om andere handelingen uit te zonderen van de 
vergunningplicht in een programma. 
193  HvJ EU 7 september 2004, C-127/02, punt 52, 53 en 54 (Kokkelvisserij-arrest).  
194  Kamerstukken II, 2011/12, 33348, 3, p. 110. 
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projecten moet plaatsvinden. Naar mijn oordeel zijn zowel de Wnb als de Nbw 1998 in 
overeenstemming met artikel 6, derde lid HRL.195  
   
Voor het uitzonderen van andere handelingen is de voorwaarde opgenomen dat rekening is 
gehouden met de mogelijke gevolgen van die handelingen voor het Natura 2000-gebied 
(artikel 2.9, eerste lid onder a Wnb). De zinsnede ‘rekening houden met’ houdt in dat het 
bevoegd gezag een belangenafweging mag doen. Die afweging mag er echter niet toe leiden 
dat andere handelingen met significante gevolgen op de instandhoudingsdoelstellingen van 
een Natura 2000-gebied worden opgenomen in een beheerplan of een programma. Dat zou in 
strijd zijn met artikel 6, tweede lid HRL. De wetgever geeft echter in artikel 2.4 Wnb aan dat 
het bevoegd gezag aan degene die een handeling verricht of wil verrichten de verplichting 
oplegt die handeling te staken of niet uit te voeren in het belang van de bescherming van het 
Natura 2000-gebied. Bovendien geeft de wetgever in artikel 5.4, tweede lid Wnb aan dat een 
vergunning in elk geval ingetrokken of gewijzigd wordt, indien dat nodig is ter uitvoering van 
artikel 6, tweede lid HRL. Nu deze twee artikelen ertoe strekken te voorkomen dat 
handelingen in strijd met artikel 6, tweede lid HRL worden verricht, beoogt de wetgever naar 
mijn oordeel met de zinsnede ‘rekening houden met’ niet dat andere handelingen in een 
beheerplan of in een programma worden vrijgesteld die leiden tot (mogelijke) verslechterende 
of significant verstorende effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-
gebied. Op grond hiervan ben ik van oordeel dat artikel 2.9, eerste lid onder a Wnb in 
overeenstemming is met artikel 6, tweede lid HRL. Om te voorkomen dat de zinsnede 
‘rekening houden met’ in strijd met artikel 6, tweede lid HRL kan worden uitgelegd, zou de 
wetgever deze zinsnede naar mijn oordeel niet moeten opnemen als voorwaarde voor het 
uitzonderen van andere handelingen in een beheerplan of in een programma. Een mogelijk 
alternatieve voorwaarde in artikel 2.9, eerste lid onder a Wnb voor het uitzonderen van 
andere handelingen zou kunnen zijn door letterlijk aan te sluiten bij de tekst van artikel 6, 
tweede lid HRL: ‘Indien onderzoek naar de gevolgen van de andere handeling is uitgevoerd 
waaruit blijkt dat de andere handeling de kwaliteit van de natuurlijke habitats en de habitats 
van soorten in de Natura 2000-gebieden niet verslechtert en er geen storende effecten 
optreden voor de soorten waarvoor de Natura 2000-gebieden zijn aangewezen voor zover die 
factoren, gelet op de doelstellingen van de HRL een significant effect zouden kunnen hebben”. 
Onder de Nbw 1998 voldoet de uitzondering op de vergunningplicht voor andere handelingen 
die zijn opgenomen in een beheerplan aan artikel 6, tweede lid HRL. Verder kent de Nbw 1998 
geen uitzondering op de vergunningplicht voor andere handelingen in een programma.  
 
5.6.3.2 Uitzonderingen in een AMvB in combinatie met programma 
Daarnaast biedt de Wnb de mogelijkheid om bij AMvB projecten en andere handelingen uit te 
zonderen van de vergunningplicht, indien er een programma is vastgesteld (artikel 2.9, vijfde 
lid Wnb). Onder de Nbw 1998 bestaat deze mogelijkheid ook en daarvan is gebruik gemaakt 
met het programma PAS en het Besluit programmatische aanpak stikstof, zoals in hoofdstuk 1 
is vermeld. In de Wnb is deze mogelijkheid verruimd met projecten en andere handelingen 
met mogelijke gevolgen voor een Natura 2000-gebied dat niet in een programma is 
opgenomen (artikel 8.6, eerste lid, onder a en artikel 8.6, tweede lid, onder a Wnb). Hierna 
                                                          
195  Daarbij ga ik ervan uit dat de wetgever bedoeld heeft om elk individueel project passend te 
beoordelen en niet één generieke passende beoordeling voor alle projecten gezamenlijk. 
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wordt onderscheid gemaakt tussen projecten en andere handelingen met mogelijke gevolgen 
voor Natura 2000-gebieden die wel zijn opgenomen in een programma en die niet zijn 
opgenomen in een programma.  
 
Natura 2000-gebieden in een programma 
Eén van de voorwaarden waaraan moet zijn voldaan om in dit geval uitgezonderd te zijn van 
de vergunningplicht, is dat ‘op voorhand op grond van objectieve gegevens kan worden 
uitgesloten dat projecten of andere handelingen afzonderlijk of in combinatie met andere 
plannen of projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied zullen aantasten’ 
(artikel 2.9, vijfde lid Wnb).  
 
Artikel 2.9, vijfde lid Wnb vereist geen individuele passende beoordeling voor het betreffende 
project. Wel is het de bedoeling dat net als onder de Nbw 1998 per Natura 2000-gebied dat is 
opgenomen in een programma, een ecologische beoordeling wordt gemaakt die tezamen de 
algemene passende beoordeling vormen. De vraag is of een algemene passende beoordeling 
dat mede de basis is voor de uitzondering op de vergunningplicht voor projecten, in 
overeenstemming is met artikel 6, derde lid HRL. Deze vraag is beantwoord in paragraaf 4.6 
onder ‘uitzonderingen specifiek voor stikstofdepositie’. Dat antwoord houdt in dat naar mijn 
oordeel de algemene uitzondering op de vergunningplicht voor projecten in strijd lijkt met 
artikel 6, derde lid HRL vanwege het ontbreken van de in artikel 6, derde lid HRL vereiste 
individuele passende beoordeling per project. Indien de algemene passende beoordeling 
echter de zekerheid geeft dat significante gevolgen vanwege alle projecten zijn uitgesloten, 
dan bestaat naar mijn oordeel geen aanleiding voor de rechter om de uitzondering op de 
vergunningplicht voor dergelijke projecten in strijd te achten met artikel 6, derde lid HRL. Het 
gaat het HvJ EU immers om ‘de verwezenlijking van de door de HRL bedoelde 
instandhoudingsdoelstellingen volledig te garanderen’. En indien met de algemene passende 
beoordeling significante gevolgen op de instandhoudingsdoelstellingen van de Natura 2000-
gebieden uitgesloten kunnen worden, dan garandeert onderhavige uitzondering op de 
vergunningplicht ‘de verwezenlijking van de door de HRL bedoelde 
instandhoudingsdoelstellingen’. Voor de nadere toelichting op dit antwoord wordt verwezen 
naar paragraaf 4.6.2 onder ‘uitzonderingen specifiek voor stikstofdepositie’. Naast projecten, 
kunnen ook andere handelingen met gevolgen voor een Natura 2000-gebied dat is opgenomen 
in een programma via de AMvB uitgezonderd worden van de vergunningplicht. Het derde lid 
van artikel 6 HRL en daarmee een individuele passende beoordeling, geldt niet voor andere 
handelingen. Indien de algemene passende beoordeling voor de Natura 2000-gebieden die in 
een programma is opgenomen, de zekerheid geeft dat significante effecten op de 
instandhoudingsdoelstellingen van Natura 2000-gebieden zijn uitgesloten, dan is deze 
uitzondering voor andere handelingen naar mijn oordeel in lijn met artikel 6, tweede lid HRL, 
net als onder de Nbw 1998. 
 
Natura 2000-gebieden niet in een programma 
In het geval dat projecten en andere handelingen gevolgen hebben voor een Natura 2000-
gebied dat niet in een programma is opgenomen, kunnen er bij AMvB regels gesteld worden 
voor het uitzonderen van dergelijke projecten en andere handelingen van de vergunningplicht 
(artikel 8.6 Wnb). Die regels verzekeren dat op grond van objectieve gegevens op voorhand 
kan worden uitgesloten dat dergelijke projecten of andere handelingen afzonderlijk of in 
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combinatie met andere plannen of projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-
gebied aantasten (artikel 8.6, derde lid Wnb). Met die regels is naar mijn oordeel gewaarborgd 
dat projecten en andere handelingen die ingevolge artikel 8.6 Wnb uitgezonderd zijn van de 
vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb in overeenstemming zijn met artikel 6, 
tweede en derde lid HRL. Indien die regels de overeenstemming met artikel 6, tweede en 
derde lid HRL niet waarborgen, dan zal naar mijn oordeel de rechter die regels in strijd met 
artikel 6, tweede en derde lid HRL achten en onverbindend verklaren. In dat geval herleeft 
voor die projecten en andere handelingen de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb.       
 
5.6.3.3 Uitzonderingen in provinciale verordening en ministeriële regeling 
De Wnb geeft de mogelijkheid om categorieën van projecten en andere handelingen uit te 
zonderen van de vergunningplicht in een provinciale verordening en in een ministeriële 
regeling (artikel 2.9, derde lid en artikel 1.3, zesde lid Wnb).  
 
Projecten 
Voor het uitzonderen van categorieën van projecten is de voorwaarde opgenomen dat die 
uitsluitend kunnen worden aangewezen waarvan op voorhand op grond van objectieve 
gegevens kan worden uitgesloten dat zij afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of 
projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied zullen aantasten (artikel 2.9, 
vierde lid Wnb). De wetgever heeft de term ‘passende beoordeling’ niet uitdrukkelijk 
opgenomen in artikel 2.9, vierde lid Wnb. Wel is in artikel 2.9, derde lid Wnb opgenomen dat 
in de provinciale verordening of in een ministeriële regeling196 regels opgenomen kunnen 
worden voor onder meer de te verrichten onderzoeken naar de gevolgen van de realisatie van 
een project voor de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied. Nu artikel 2.9, derde 
en vierde lid Wnb niet uitdrukkelijk een passende beoordeling voor elk individueel project 
vereist, terwijl artikel 6, derde lid HRL dit wel verlangt, zou deze uitzondering op de 
vergunningplicht in strijd met artikel 6, derde lid HRL kunnen zijn indien de passende 
beoordeling voor elk individueel project daadwerkelijk ontbreekt. Gelet echter op de 
voorwaarde in artikel 2.9, vierde lid Wnb, inhoudende dat uitsluitend categorieën van 
projecten kunnen worden aangewezen waarvan kan worden uitgesloten dat zij afzonderlijk of 
in combinatie met andere plannen of projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 
2000-gebied zullen aantasten, bestaat naar mijn oordeel geen aanleiding voor de rechter om 
de uitzondering op de vergunningplicht voor dergelijke projecten in strijd te achten met artikel 
6, derde lid HRL. Het gaat het HvJ EU immers om ‘de verwezenlijking van de door de HRL 
bedoelde instandhoudingsdoelstellingen volledig te garanderen’. Om dat te verzekeren biedt 
artikel 2.9, derde lid Wnb de mogelijkheid om in een provinciale verordening of in een 
ministeriële regeling daartoe regels op te nemen over: 
- de wijze waarop het project gerealiseerd moet worden; 
- de ligging van de locatie van het beoogde project ten opzichte van het Natura 2000-
gebied; 
- onderzoek naar de gevolgen van het project voor de natuurlijke kenmerken van het 
Natura 2000-gebied; 
- het treffen van maatregelen om te voorkomen dat de natuurlijke kenmerken van het 
Natura 2000-gebied worden aangetast; en 
                                                          
196  Ingevolge artikel 2.9, derde lid en artikel 1.3, vijfde en zesde lid Wnb. 
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- het doen van een melding bij de provincie of de minister voorafgaand aan het 
realiseren van het project.  
 
Nu vereist is dat die projecten afzonderlijk of in combinatie met andere plannen of projecten 
de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied niet zullen aantasten en dat regels 
opgenomen kunnen worden in een verordening of een regeling om dat te verzekeren, 




Naast projecten, kunnen ook categorieën van andere handelingen in een verordening en 
regeling uitgezonderd worden van de vergunningplicht. Voor het uitzonderen van categorieën 
van andere handelingen is de voorwaarde opgenomen dat die uitsluitend kunnen worden 
aangewezen waarvan op voorhand rekening is gehouden met de gevolgen die de handeling 
kan hebben voor een Natura 2000-gebied, gelet op de instandhoudingsdoelstellingen voor dat 
gebied. Om aan die voorwaarde te voldoen, kunnen in een provinciale verordening en een 
ministeriële regeling op basis van artikel 2.9, derde lid Wnb regels worden opgenomen, net als 
voor projecten zoals hiervoor staat genoemd. Daartoe behoren ook het verrichten van 
onderzoek naar de gevolgen van de andere handeling voor de natuurlijke kenmerken van het 
Natura 2000-gebied, het treffen van maatregelen om te voorkomen dat de natuurlijke 
kenmerken van het Natura 200-gebied worden aangetast en het doen van een melding bij de 
provincie of de minister voorafgaand aan het verrichten van de handeling. Uit de rechtspraak 
van het HvJ EU kan worden afgeleid dat het in het algemeen verklaren dat bepaalde 
activiteiten niet de kwaliteit verslechteren of geen significant verstorend effect hebben, enkel 
in overeenstemming kan worden geacht met artikel 6, tweede lid HRL, indien is gegarandeerd 
dat deze activiteiten niet leiden tot een verslechtering of verstoring die significante gevolgen 
kan hebben voor de doeleinden van de HRL.197 Nu andere handelingen significante gevolgen 
kunnen hebben en door het opnemen van regels in een provinciale verordening of een 
ministeriële regeling gegarandeerd kan worden dat deze andere handelingen niet leiden tot 
een verslechtering of significante verstoring, lijkt naar mijn oordeel de uitzondering van de 
vergunningplicht voor andere handelingen door opname in een provinciale verordening of een 
ministeriële regeling in overeenstemming met artikel 6, tweede lid HRL. Overigens hanteert de 
wetgever bij het uitzonderen van andere handelingen in een provinciale verordening of in een 
ministeriële regeling opnieuw de zinsnede ‘rekening houden met’. In de paragrafen 5.3.2 
(voorwaarde vergunningverlening voor andere handelingen) en 5.6.3.1 (uitzondering andere 
handeling in beheerplan) is reeds uitvoerig op deze zinsnede ingegaan. In die paragrafen is 
geconcludeerd dat de zinsnede ‘rekening houden met’ ertoe zou kunnen leiden dat het in 
strijd met artikel 6, tweede lid HRL kan worden uitgelegd, maar dat de wetgever die uitleg niet 
heeft beoogd. Om te voorkomen dat die zinsnede in strijd met artikel 6, tweede lid HRL wordt 
uitgelegd, zou de wetgever die zinsnede naar mijn oordeel kunnen wijzigen, zoals al in de 
paragrafen 5.3.2 en 5.6.3.1 is toegelicht.   
 
De Nbw 1998 kent niet de mogelijkheid om projecten en andere handelingen van de 
vergunningplicht uit te zonderen in een verordening of een regeling, maar wel in een AMvB 
                                                          
197  HvJ EU 4 maart 2010, C-241/08, punt 34 (Commissie/Frankrijk).  
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(artikel 19da Nbw 1998). Geconcludeerd is dat onder de Nbw 1998 deze uitzondering voor 
projecten en andere handelingen in een AMvB er toe zou kunnen leiden dat in bepaalde 
gevallen niet aan artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL wordt voldaan, omdat de Nbw 
1998 onvoldoende waarborgt dat significante gevolgen worden voorkomen (paragraaf 4.6). De 
uitzondering van de vergunningplicht voor projecten en andere handelingen onder de Wnb 
lijkt naar mijn oordeel wel in overeenstemming met de HRL, omdat de Wnb waarborgt dat 
significante effecten op de instandhoudingsdoestellingen van een Natura 2000-gebied worden 
voorkomen.  
 
De mogelijkheid bestaat dat de provincies onder de Wnb de uitzonderingen op de 
vergunningplicht voor (1) het weiden van vee en (2) het op of in de bodem brengen van 
meststoffen, zoals nu mogelijk zijn gemaakt op basis van artikel 19da Nbw 1998 
(uitzonderingen voor categorieën van projecten en andere handelingen), onverkort 
overnemen in een provinciale verordening. In dat geval geldt dan dezelfde conclusie, zoals ik 
die heb geformuleerd in paragraaf 4.6.4.2 en paragraaf 4.7. Daarin gaf ik aan dat naar mijn 
oordeel met die twee uitzonderingen niet ‘systematisch en in alle gevallen kan worden 
gegarandeerd’ dat die uitzonderingen geen gevolgen hebben die significant zouden kunnen 
zijn voor de instandhoudingsdoelstellingen, wat wel voortvloeit uit artikel 6, tweede lid HRL. 
Bovendien kunnen de aanschrijvingsbevoegdheden van artikel 19c en 19kp Nbw 1998 deze 
strijdigheid met artikel 6, tweede lid HRL niet altijd voorkomen. 
5.7 Conclusie 
In dit hoofdstuk is antwoord gegeven op de vraag of de vergunningplicht van de Wnb en de 
uitzonderingen daarop in lijn zijn met artikel 6 HRL, en of het vergunningenregime van de Wnb 
ten opzichte van de Nbw 1998 minder, evenveel of meer in overeenstemming is met artikel 6 
HRL. Net als onder de Nbw 1998 zou de zinsnede ‘rekening houden met’ bij het verlenen van 
een vergunning voor een andere handeling bij een onjuiste uitleg ervan kunnen leiden tot het 
handelen in strijd met artikel 6, tweede lid HRL. Dit beoogt de wetgever echter niet en daarom 
ligt een juiste uitleg van die zinsnede naar mijn oordeel voor de hand te liggen. Om mogelijke 
misverstanden te voorkomen zou de wetgever de wet hierop kunnen aanpassen. Verder is in 
de Wnb uitdrukkelijk gewaarborgd dat de algemene samenhang van Natura 2000 bewaard 
blijft als er compenserende maatregelen worden getroffen, waardoor de Wnb op dit aspect 
meer in overeenstemming is met artikel 6, vierde lid HRL dan de Nbw 1998.  
 
De bevoegdheidsverdeling voor het verlenen van vergunningen onder de Wnb en de 
beoordeling van de effecten op de instandhoudingsdoelstellingen van buitenlandse Natura 
2000-gebieden zijn in lijn met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL, net als onder de Nbw 
1998. 
 
De uitzonderingen op de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb lijken naar mijn 
oordeel niet allemaal in overeenstemming met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL.  
 
Het ‘bestaand gebruik’ dat is uitgezonderd, kan in bepaalde gevallen leiden tot strijd met 
artikel 6, tweede lid HRL. Weliswaar biedt de Wnb met artikel 2.4, tweede lid de mogelijkheid 
om maatregelen te nemen om significante gevolgen te staken, maar die kunnen niet altijd 
significante gevolgen voorkomen. Wel kan op basis van artikel 2.4, tweede lid Wnb bestaand 
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gebruik sneller worden gestaakt dan onder de Nbw 1998 en heeft artikel 2.4 Wnb een ruimer 
toepassingsbereik om in te grijpen dan de Nbw 1998. Daarmee lijkt de Wnb ten opzichte van 
de Nbw 1998 op dit punt meer in overeenstemming met artikel 6, tweede lid HRL. Een 
voorafgaande toestemming in de vorm van een vergunningplicht voor ‘bestaand gebruik’, zou 
naar mijn oordeel (eventuele) verdere significante gevolgen meer kunnen voorkomen. 
Bovendien bestaat dan de garantie dat de Wnb op dit onderdeel in overeenstemming zal zijn 
met artikel 6, tweede lid HRL.   
 
Daarnaast is onder de Wnb de uitzondering op de vergunningplicht voor projecten in een 
beheerplan en in een programma in overeenstemming met artikel 6, derde lid HRL. De 
wetgever heeft voor de omschrijving van het begrip ‘passende beoordeling’ aansluiting 
gezocht bij de jurisprudentie van het HvJ EU als gevolg waarvan die beoordeling niet alleen de 
beoordeling van de effecten van het project zelf omvat maar ook de effecten in combinatie 
met andere plannen of projecten. Om eventuele misverstanden te voorkomen, zou de 
wetgever ervoor kunnen kiezen om artikel 2.9, eerste lid onder a Wnb zodanig te formuleren 
dat daarin expliciet wordt opgenomen dat de beoordeling van de effecten in combinatie met 
andere plannen of projecten moet plaatsvinden. Verder zou, net als bij het verlenen van een 
vergunning voor andere handelingen, de uitleg van de zinsnede ‘rekening houden met’ bij de 
uitzondering voor andere handelingen in een beheerplan en in een programma in strijd 
kunnen zijn met artikel 6, tweede lid HRL. In plaats van deze zinsnede zou de wetgever de 
wettekst meer aan kunnen laten sluiten bij die van artikel 6, tweede lid HRL. Naar mijn oordeel 
zijn de Wnb en de Nbw 1998 voor het uitzonderen van projecten en andere handelingen in een 
beheerplan en in een programma beide in overeenstemming met artikel 6, tweede, derde en 
vierde lid HRL.  
 
Wat betreft de uitzondering voor projecten op basis van een programma (waarin Natura 2000-
gebieden zijn opgenomen) in combinatie met een AMvB, lijkt deze uitzondering net als onder 
de Nbw 1998 in strijd met artikel 6, derde lid HRL vanwege het ontbreken van de vereiste 
individuele passende beoordeling per project. Indien de algemene passende beoordeling  
echter de zekerheid geeft dat significante gevolgen vanwege alle projecten zijn uitgesloten, 
dan bestaat naar mijn oordeel geen aanleiding voor de rechter om de uitzondering op de 
vergunningplicht voor dergelijke projecten in strijd te achten met artikel 6, derde lid HRL. 
Daarnaast kent de Wnb in tegenstelling tot de Nbw 1998 de mogelijkheid om projecten en 
andere handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht indien die gevolgen kunnen 
hebben voor Natura 2000-gebieden die niet in een programma zijn opgenomen. In een AMvB 
worden dan regels opgenomen die verzekeren dat op grond van objectieve gegevens op 
voorhand kan worden uitgesloten dat dergelijke projecten of andere handelingen afzonderlijk 
of in combinatie met andere plannen of projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 
2000-gebied aantasten (artikel 8.6, derde lid Wnb). Met die regels is naar mijn oordeel 
gewaarborgd dat projecten en andere handelingen die ingevolge artikel 8.6 Wnb uitgezonderd 
zijn van de vergunningplicht van artikel 2.7, tweede lid Wnb in overeenstemming zijn met 
artikel 6, tweede en derde lid HRL.  
 
Tot slot lijkt de mogelijkheid om projecten in een provinciale verordening of in een ministeriële 
regeling uit te zonderen van de vergunningplicht in strijd met artikel 6, tweede en derde lid 
HRL. Dit vanwege het ontbreken van het vereiste van een individuele passende beoordeling 
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per project. In de Wnb is echter vereist dat die projecten afzonderlijk of in combinatie met 
andere plannen of projecten de natuurlijke kenmerken van een Natura 2000-gebied niet zullen 
aantasten. Bovendien kunnen in een provinciale verordening of een ministeriële regeling 
regels opgenomen worden om te verzekeren dat aan dat vereiste wordt voldaan, zodat deze 
uitzondering naar mijn oordeel in overeenstemming is met artikel 6, derde lid HRL. Daarnaast 
is naar mijn oordeel de mogelijkheid om andere handelingen in een provinciale verordening of 
in een ministeriële regelen uit te zonderen van de vergunningplicht in overeenstemming met 
artikel 6, tweede lid HRL. Omdat in de Nbw 1998 ten opzichte van de Wnb voor projecten en 
andere handelingen minder gewaarborgd is dat aan artikel 6, tweede en derde lid HRL wordt 
voldaan, is de Wnb op dit punt meer in overeenstemming met artikel 6, tweede en derde lid 
HRL. Indien de provincies onder de Wnb in een verordening ‘het weiden van vee’ en ‘het op of 
in de bodem brengen van meststoffen’ gaan uitzonderen op de vergunningplicht met dezelfde 
onderbouwing zoals de wetgever nu heeft gedaan onder de Nbw 1998 (met toepassing van 
artikel 19da Nbw 1998), dan kunnen die uitzonderingen leiden tot strijdigheid met artikel 6, 
tweede lid HRL. Dit is nader toegelicht in paragraaf 4.6.4.2 en paragraaf 4.7. 
 
Al met al is het vergunningenregime met inbegrip van de uitzonderingen daarop onder de Wnb 
net als onder de Nbw 1998 op meerdere aspecten in overeenstemming met artikel 6, tweede, 
derde en vierde lid HRL. Voor enkele onderdelen lijken beide vergunningenregimes niet 
(helemaal) in overeenstemming met artikel 6 HRL vanwege een onjuiste uitleg van de zinsnede 
‘rekening houden met’ in diverse artikelen in beide wetten. Naar mijn oordeel kan de wetgever 
een eventuele onjuiste uitleg van die zinsnede voorkomen door de wet hierop aan te passen. 
Wat betreft de uitzondering op de vergunningplicht voor ‘bestaand gebruik’ kan dit in 
bepaalde gevallen naar mijn oordeel onder zowel de Nbw 1998 als de Wnb leiden tot strijd 
met artikel 6, tweede lid HRL. Dit kan worden voorkomen door ‘bestaand gebruik’ bijvoorbeeld 
niet langer uit te zonderen van de vergunningplicht. Verder lijkt de Wnb ten opzichte van de 
Nbw 1998 op drie aspecten meer in overeenstemming te zijn met artikel 6, tweede, derde en 




6. Conclusies en aanbevelingen 
 
6.1 Algemeen 
De voorgaande hoofdstukken bevat een analyse van het vergunningenregime van de Nbw 
1998 en de Wnb met inbegrip van de uitzonderingen daarop. Daarbij is ook de mate waarin die 
vergunningenregimes in overeenstemming zijn met artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL 
geanalyseerd. 
 
In dit hoofdstuk wordt de centrale onderzoeksvraag van deze scriptie beantwoord. Deze luidt: 
“Voldoet het toekomstige vergunningenregime in artikel 2.7, tweede lid Wnb en de daarop 
gemaakte uitzonderingen aan artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL?” In het verlengde 
daarvan wordt de vraag beantwoord wat de overeenkomsten en verschillen zijn met het 
huidige vergunningenregime in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998.  
 
Om die centrale vraag te kunnen beantwoorden zijn de volgende deelvragen geformuleerd: 
1. Wat zijn de regels voor de vergunningprocedure op basis van artikel 19d, eerste lid 
Nbw 1998 met inbegrip van de uitzonderingen daarop? 
2. Wat zijn de regels voor de vergunningprocedure op basis van artikel 2.7, tweede lid 
Wnb met inbegrip van de uitzonderingen daarop? 
3. Wat zijn de overeenkomsten en verschillen tussen beide vergunningprocedures? 
4. Vallen onder het toekomstige regime van de Wnb minder, evenveel of meer 
activiteiten onder de vergunningplicht ten opzichte van de Nbw 1998?   
5. In hoeverre voldoet de vergunningplicht in het huidige artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 
met inbegrip van de uitzonderingen daarop aan artikel 6, tweede, derde en vierde lid 
HRL? 
6. In hoeverre voldoet de vergunningplicht in het toekomstige artikel 2.7, tweede lid 
Wnb met inbegrip van de uitzonderingen daarop aan artikel 6, tweede, derde en 
vierde lid HRL? 
7. Leidt het toekomstig regime van de Wnb tot minder, evenveel of meer 
overeenstemming met de HRL ten opzichte van de Nbw 1998? 
 
De eerste vier deelvragen vormen het eerste deel van het onderzoek en geven ook een 
antwoord op de vraag wat de overeenkomsten en verschillen zijn met het huidige 
vergunningenregime in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998. De conclusies hieruit zijn 
weergegeven in paragraaf 6.2. De laatste drie deelvragen vormen het tweede deel van het 
onderzoek en de conclusies hieruit zijn weergegeven in paragraaf 6.3. In een enkel geval staat 
daarbij een aanbeveling. In paragraaf 6.4 wordt de centrale onderzoeksvraag beantwoord en 
een aanbeveling gedaan.  
  
6.2 Conclusies eerste deel onderzoek  
Het blijkt dat de omschrijving van de vergunningplicht in beide vergunningenregimes nagenoeg 
gelijk is. In die omschrijving staan begrippen die niet nader omschreven zijn in beide wetten en 
ook niet in de HRL. Onder de huidige wet, de Nbw 1998, leidt de invulling van die begrippen in 
de praktijk tot veel discussie, onder meer over het toepassingsbereik van de vergunningplicht. 
Het gaat om begrippen als: ‘project’, ‘andere handeling’, ‘verslechtering van kwaliteit’, 
‘significant verstorende effecten’. Het begrip ‘project’ moet ruim worden uitgelegd, waardoor 
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de meeste vergunningplichtige activiteiten daaronder vallen en niet onder ‘andere 
handelingen’. Het verschil tussen de begrippen ‘project’ en ‘andere handeling’ is van belang, 
omdat de eisen die beide wetten aan het onderzoek naar de effecten van ‘projecten’ stellen, 
verder gaan dan die aan ‘andere handelingen’.198 Het verlenen van een vergunning voor een 
project kan in principe alleen als het bevoegd gezag zich op basis van een passende 
beoordeling ervan heeft verzekerd dat verslechtering van kwaliteit en significant verstorende 
effecten op de instandhoudingsdoelstellingen voor de Natura 2000-gebieden kunnen worden 
uitgesloten. Een passende beoordeling is niet vereist voor een ‘andere handeling’ indien er 
sprake is van mogelijke significant verstorende effecten.  
 
Verder verschillen beide wetten op enkele punten van elkaar wat betreft de 
vergunningenregimes en de uitzonderingen op de vergunningplicht. De Wnb biedt enkele extra 
mogelijkheden om projecten en andere handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht 
in vergelijking met die onder de Nbw 1998. De Wnb kent namelijk een iets ruimere 
omschrijving van het begrip ‘bestaand gebruik’. Verder biedt de Wnb de mogelijkheid tot het 
opstellen van programma’s waarin activiteiten met andere effecten dan stikstofdepositie 
uitgezonderd kunnen worden van de vergunningplicht. De uitzondering vanwege bestaand 
gebruik en het gebruik maken van de mogelijkheid onder de Wnb om projecten en andere 
handelingen uit te zonderen van de vergunningplicht door opname in programma’s, kan het 
noodzakelijk maken dat de bevoegde gezagen maatregelen (laten) treffen om aan artikel 6, 
tweede lid HRL te blijven voldoen. Artikel 6, tweede lid HRL verplicht lidstaten om passende 
maatregelen te nemen. De Nederlandse wetgever heeft die verplichting ingevuld door middel 
van de vergunningplicht in artikel 19d, eerste lid Nbw 1998 en in artikel 2.7, tweede lid Wnb, 
alsook door middel van de aanschrijvingsbevoegdheid in beide wetten. Indien er geen 
vergunningplicht meer bestaat voor een project of een andere handeling, dan zal er mogelijk 
gebruik gemaakt (moeten) worden van de aanschrijvingsbevoegdheid in het belang van de 
bescherming van de natuur in de Natura 2000-gebieden. Onder de werking van de Wnb zal 
blijken of het vaker noodzakelijk is om gebruik te maken van die aanschrijvingsbevoegdheid. 
Indien die noodzaak bestaat, dan is geen sprake meer van een bevoegdheid maar van een 
verplichting, omdat artikel 6, tweede lid HRL van de lidstaten vereist om passende 
maatregelen te nemen.  
 
Daarnaast bestaat er een verschil in beide wetten wat betreft de ‘aanhaakplicht’ bij de 
omgevingsvergunning op grond van de Wabo. Onder de Wnb heeft de initiatiefnemer niet 
meer de mogelijkheid om eerst een natuurvergunning aan te vragen en daarna een 
omgevingsvergunning. Dit verschil leidt ertoe dat onder de Wnb relatief minder projecten en 
andere handelingen vergunningplichtig zijn. Relatief, omdat het verbod om zonder vergunning 
activiteiten met mogelijke verslechterende of significant verstorende effecten te realiseren of 
te verrichten, niet in de Wnb is opgenomen maar in de Wabo.199 Gemeenten zijn in veel 
gevallen het bevoegd gezag voor het verlenen van omgevingsvergunningen. Zij zullen onder de 
Wnb bij een aanvraag voor een omgevingsvergunning in meer gevallen dan onder de Nbw 
                                                          
198 Weliswaar stelt de wetgever minder strenge eisen aan het onderzoek naar effecten van andere 
handelingen, maar de vraag is of dit voor de praktijk, mede gelet op de verplichtingen die 
voortvloeien uit artikel 6, tweede lid HRL, veel uitmaakt.  
199 Dit volgt uit artikel 10.8, onder B Wnb. 
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1998 een VVGB voor het aspect natuur moeten vragen aan de provincies. De provincies zullen 
dan onder de Wnb minder vergunningen verlenen.  
 
De conclusie op basis van het eerste deel van het onderzoek is dat er enkele inhoudelijke en 
tekstuele verschillen bestaan tussen beide vergunningenregimes en dat de Wnb meer 
mogelijkheden biedt om activiteiten uit te zonderen van de vergunningplicht ten opzichte van 
de Nbw 1998. Dit kan ertoe leiden dat het bevoegd meer maatregelen moet (laten) treffen om 
te blijven voldoen aan artikel 6, tweede lid HRL.    
 
6.3 Conclusies en aanbevelingen tweede deel onderzoek 
Uit het tweede deel van het onderzoek blijkt dat de verschillende elementen en aspecten die 
samenhangen met de vergunningplicht in beide wetten in overeenstemming zijn met de 
vereisten van artikel 6, tweede, derde en vierde lid HRL. Wel zou de wetgever naar mijn 
oordeel enkele tekstuele aanpassingen kunnen aanbrengen in diverse artikelen in beide 
wetten om misverstanden over de uitleg daarvan te voorkomen en eventuele strijdigheid met 
artikel 6, tweede lid HRL. Het gaat dan om: 
- Het vervangen van de zinsnede ‘rekening houden met’ door een tekst die meer 
aansluit bij artikel 6, tweede lid HRL (artikel 19e Nbw 1998, artikel 2.7, derde lid aanhef 
en onder b in combinatie met artikel 2.8, negende lid Wnb, artikel 2.9, eerste lid onder 
a Wnb en artikel 2.9, derde lid Wnb). Artikel 2.7, derde lid aanhef en onder b Wnb zou 
bijvoorbeeld kunnen luiden: “Gedeputeerde Staten verlenen een vergunning als 
bedoeld in het tweede lid (van artikel 2.7 Wnb) uitsluitend indien: (b) uit onderzoek is 
gebleken dat de andere handeling de kwaliteit van de natuurlijk habitats en de 
habitats van soorten in Natura 2000-gebieden niet verslechtert en er geen storende 
effecten optreden voor de soorten waarvoor Natura 2000-gebieden zijn aangewezen 
voor zover die factoren, gelet op de doelstellingen van de HRL een significant effect 
zouden kunnen hebben”.  
 
Verder blijkt dat de Wnb op het punt van compenserende maatregelen meer in 
overeenstemming is met artikel 6, vierde lid HRL dan de Nbw 1998. De Wnb vereist namelijk 
dat, indien een compenserende maatregel voorziet in de ontwikkeling of verbetering van 
leefgebieden voor vogels, natuurlijke habitats of habitats voor soorten buiten een Natura 
2000-gebied, de minister ervoor moet zorgen dat deze leefgebieden of habitats een Natura 
2000-gebied, of een onderdeel van een Natura 2000-gebied worden. Zo’n bepaling is niet 
opgenomen in de Nbw 1998 of de HRL. Wel heeft de EU aangegeven dat ingeval sprake is van 
een compensatie buiten een Natura 2000-gebied, zo’n gebied wordt aangewezen als een 
Natura 2000-gebied.200  
 
Daarnaast zijn de uitzonderingen op de vergunningplicht, op een enkele na, in 
overeenstemming met artikel 6 HRL. Wel zou de wetgever naar mijn oordeel enkele tekstuele 
aanpassingen kunnen aanbrengen in diverse artikelen in beide wetten om misverstanden over 
de uitleg daarvan te voorkomen en eventuele strijdigheid met artikel 6 HRL. Het gaat dan om: 
- Expliciet opnemen dat de beoordeling van effecten van projecten in combinatie met 
andere plannen of projecten moet plaatsvinden (artikel 19kh, zesde lid Nbw 1998 en 
artikel 2.9, eerste lid onder a Wnb);   
                                                          
200 Europese Commissie 2007, p. 20 en 21. 
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- Expliciet opnemen dat een individuele passende beoordeling per project moet worden 
gemaakt voor uitzondering in beheerplan (artikel 19a, tiende lid Nbw 1998); en 
- Het vervangen van de zinsnede ‘niet in gevaar brengen’ door ‘niet leiden tot een 
verslechtering van kwaliteit of significant verstorend effect’ (artikel 19a, eerste lid Nbw 
1998). 
 
Voorts lijken enkele uitzonderingen op de vergunningplicht in strijd met artikel 6, tweede lid 
HRL.  
 
Het ‘bestaand gebruik’ dat is uitgezonderd van de vergunningplicht, kan in bepaalde gevallen 
leiden tot strijd met artikel 6, tweede lid HRL. Weliswaar bieden beide wetten de mogelijkheid 
om op basis van de zogenaamde aanschrijvingsbevoegdheid maatregelen te nemen, maar die 
kunnen niet altijd mogelijke verslechtering van kwaliteit of significant verstorende effecten 
voorkomen op de instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied. Wel kan op 
basis van de aanschrijvingsbevoegdheid van de Wnb ‘bestaand gebruik’ sneller worden 
gestaakt dan onder de Nbw 1998 en heeft de aanschrijvingsbevoegdheid onder de Wnb een 
ruimer toepassingsbereik om in te grijpen dan de Nbw 1998. Daarmee lijkt de Wnb ten 
opzichte van de Nbw 1998 op dit punt meer in overeenstemming met artikel 6, tweede lid 
HRL. Naar mijn oordeel zou een vergunningplicht voor ‘bestaand gebruik’ mogelijke verdere 
significante gevolgen (nog) meer kunnen voorkomen. In het geval van een vergunningplicht ligt 
namelijk het initiatief om de gevolgen van het ‘bestaand gebruik’ voor een Natura 2000-gebied 
te onderzoeken, primair bij degene die dat gebruik uitoefent. Secundair ligt dan het doen van 
onderzoek bij het bevoegd gezag vanuit de toezichthoudende taak. Een dergelijke invulling van 
de  vergunningplicht biedt naar mijn mening meer waarborgen voor het voorkomen van 
significante gevolgen voor Natura 2000-gebieden ten opzichte van de wijze waarop het nu in 
de Nbw 1998 en de Wnb is geregeld, namelijk een uitzondering op de vergunningplicht voor 
‘bestaand gebruik’ in combinatie met de aanschrijvingsbevoegdheid. Bij een uitzondering op 
de vergunningplicht zal het initiatief om onderzoek te (laten) doen naar de gevolgen van 
‘bestaand gebruik’, uitgaan van het bevoegd gezag eventueel op basis van de 
aanschrijvingsbevoegdheid) en niet zozeer van degene die het ‘bestaand gebruik’ uitoefent. 
Overigens kan een vergunningplicht voor ‘bestaand gebruik’ mogelijke onzekerheid voor 
degene die dat gebruik uitoefent, verkleinen. Indien sprake is van een uitzondering op de 
vergunningplicht bestaat de mogelijkheid dat het bevoegd gezag op enig moment dat gebruik 
(in het ‘ergste’ geval) laat staken vanwege (mogelijke) significante gevolgen voor een Natura 
2000-gebied. In geval van een vergunningplicht weet of kan degene die dat gebruik uitoefent, 
eerder weten wat de gevolgen zijn van dat gebruik en eventueel maatregelen nemen. Hoewel 
deze uitzondering hier uitgebreid wordt besproken, lijkt me enige nuance op zijn plaats. Zoals 
uit het onderzoek is gebleken, wordt in de praktijk maar een relatief beperkt aantal activiteiten 
beschouwd als een andere handeling vanwege de ruime definitie van het begrip project. En 
van het beperkte aantal activiteiten dat beschouwd kan worden als andere handeling, is maar 
een deel aan te merken als ‘bestaand gebruik’ in de zin van de wet.    
 
Een andere uitzondering op de vergunningplicht die beide wetten kennen, is die voor 
projecten op basis van een programma in combinatie met een AMvB. Onder de Nbw 1998 is 
van die mogelijkheid gebruik gemaakt en zal die onder de Wnb worden voortgezet. Het betreft 
de Programmatische Aanpak Stikstof (hierna: PAS) en het Besluit grenswaarden 
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programmatische aanpak stikstof. Op basis daarvan zijn projecten (en andere handelingen) 
met als enig relevant effect stikstofdepositie uitgezonderd van de vergunningplicht indien de 
stikstofdepositie vanwege dat project op een Natura 2000-gebied een bepaalde 
stikstofdepositie niet te boven gaat. Vanwege het ontbreken van de vereiste individuele 
passende beoordeling per project lijkt die uitzondering in strijd met artikel 6, derde lid HRL. 
Indien de algemene passende beoordeling echter de zekerheid geeft dat significante gevolgen 
vanwege alle projecten zijn uitgesloten, dan bestaat naar mijn oordeel geen aanleiding voor de 
rechter om deze uitzondering in strijd te achten met artikel 6, derde lid HRL.  
 
Verder biedt de Nbw 1998 de mogelijkheid om categorieën van projecten en andere 
handelingen in een AMvB uit te zonderen van de vergunningplicht. De Nbw 1998 stelt echter 
niet als voorwaarde dat zo’n uitzondering alleen mogelijk is als significante gevolgen op de 
instandhoudingsdoelstellingen van een Natura 2000-gebied uitgesloten zijn. In bepaalde 
gevallen zou deze uitzondering daarom kunnen leiden tot strijd met artikel 6, tweede en derde 
lid HRL. Om de Nbw 1998 ook op dit punt in overeenstemming te brengen met artikel 6, 
tweede en derde lid HRL zou de wetgever naar mijn oordeel de hiervoor genoemde 
voorwaarde uitdrukkelijk in de wet kunnen opnemen. Onder de Wnb heeft de wetgever wel 
zo’n voorwaarde opgenomen. Voorts heeft de wetgever in februari 2016 bij AMvB twee 
activiteiten uitgezonderd van de vergunningplicht, namelijk (1) het weiden van vee en (2) het 
op of in de bodem brengen van meststoffen. Hoewel de wetgever van oordeel is dat bij die 
twee uitzonderingen geen sprake is van een ‘project’, gaat dat naar mijn oordeel niet altijd op. 
Indien sprake is van een project dient per project een passende beoordeling plaats te vinden 
van de effecten, waarvan bij een categorale uitzondering op de vergunningplicht geen sprake 
is. Ook in het geval deze uitzonderingen als ‘andere handeling’ worden beschouwd, kan dat 
leiden tot strijdigheid met artikel 6, tweede lid HRL. Met de twee uitzonderingen op de 
vergunningplicht kan naar mijn oordeel niet ‘systematisch en in alle gevallen worden 
gegarandeerd’ dat het beweiden en bemesten geen gevolgen hebben die significant zouden 
kunnen zijn voor de instandhoudingsdoelstellingen, wat wel voortvloeit uit artikel 6, tweede lid 
HRL. Bovendien kunnen de aanschrijvingsbevoegdheden van artikel 19c en 19kp Nbw 1998 
deze strijdigheid met artikel 6, tweede lid HRL niet altijd voorkomen. Indien de provincies 
onder het toekomstig regime van de Wnb in een verordening ‘het weiden van vee’ en ‘het op 
of in de bodem brengen van meststoffen’ gaan uitzonderen op de vergunningplicht met 
dezelfde onderbouwing als die welke de wetgever nu hanteert onder de Nbw 1998, dan 
kunnen die uitzonderingen leiden tot strijdigheid met artikel 6, tweede lid HRL. Dit is nader 
toegelicht in paragraaf 4.6.4.2 en paragraaf 4.7. 
 
6.4 Beantwoording onderzoeksvraag en aanbeveling 
Samengevat blijkt uit het onderzoek dat de Wnb leidt tot meer overeenstemming met artikel 
6, tweede, derde en vierde lid HRL ten opzichte van de Nbw 1998. Concreet gaat het om de 
volgende drie aspecten: 
- Onder de Wnb moet in het geval toepassing wordt gegeven aan de ADC-criteria 
compensatie buiten een Natura 2000-gebied worden aangewezen als Natura 2000-
gebied, terwijl de Nbw 1998 niet de verplichting bevat om compensatie aan te wijzen 
als Natura 2000-gebied; 
- Ruimer toepassingsbereik van de aanschrijvingsbevoegdheid; en 
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- Categorieën van projecten en andere handelingen kunnen worden uitgezonderd van 
de vergunningplicht in een verordening of regeling, mits die de natuurlijke kenmerken 
van een Natura 2000-gebied niet aantasten.   
 
Tot slot blijkt uit het onderzoek dat het vergunningenregime van de Wnb en de uitzonderingen 
daarop naar mijn oordeel in overeenstemming zijn met artikel 6, derde en vierde lid HRL. In 
bepaalde gevallen kan naar mijn oordeel de uitzondering op de vergunningplicht van artikel 
2.7, eerste lid Wnb voor ‘bestaand gebruik’ leiden tot strijd met artikel 6, tweede lid HRL. Om 
deze mogelijke strijdigheid te voorkomen zou de wetgever ervoor kunnen kiezen om ‘bestaand 
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